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Introduzione 
 
 
 
 
 
A partire dagli anni Novanta, la liberalizzazione degli scambi di beni e servizi ha 
trovato nuova linfa vitale nell’istituzione dell’Organizzazione Mondiale del 
Commercio, la quale si è fatta promotrice della progressiva abolizione delle 
barriere tariffarie e non tariffarie che ostacolano gli scambi internazionali. Un 
fenomeno certamente non nuovo il quale, tuttavia, inserendosi nel quadro del 
processo di globalizzazione, acquista una maggiore spinta e una rinnovata 
legittimazione a livello multilaterale. Tutti i soggetti, di carattere statuale e non 
che operano sullo scenario mondiale sono stati interessati dai cambiamenti epocali 
in atto, senza eccezione alcuna. Al di là degli sconvolgimenti culturali, sociali, 
politici e tecnologici, la componente economica della globalizzazione ha 
determinato relazioni più strette fra gli attori, una maggiore mobilità dei capitali, 
delle merci e delle persone, una spinta alla deregolamentazione e alla 
privatizzazione dei servizi e una forte integrazione dei mercati. Relativamente a 
quest’ultimo aspetto, si comprende, quindi, come il commercio sia uno strumento 
imprescindibile per la determinazione degli interessi degli Stati e degli operatori 
economici e per la definizione delle loro strategie. La stessa storia europea 
dimostra come l’ambito economico/commerciale possa costituire il terreno 
privilegiato delle relazioni interstatali e dei processi di integrazione regionale. La 
necessità di realizzare un mercato interno più ampio, implementare economie di 
scala e abbattere i costi doganali, ha spinto gli Stati fondatori a dare vita ad 
un’unione economica che si sarebbe evoluta, nei decenni, nell’attuale Unione 
Europea. La storia commerciale della Comunità Economica Europea affonda le 
sue radici negli anni Cinquanta, quando alcuni degli Stati fondatori mantenevano 
ancora vasti imperi coloniali e intrattenevano, con i loro rispettivi possedimenti, 
strette relazioni economiche. La dismissione degli imperi coloniali da parte delle 
potenze occidentali, dovuto alla pressione dei movimenti indipendentisti o agli 
elevati costi di mantenimento dei possedimenti, ha portato gli Stati europei a 
rimodulare le loro relazioni su un piano strettamente contrattuale: attraverso 
specifici accordi, la CEE ha rielaborato i propri rapporti commerciali con le ex 
colonie alla luce della nuova situazione. La Convenzione di Yaoundé, le quattro 
9 
 
Convenzioni di Lomé e l’Accordo di Cotonou costituiscono il quadro normativo 
di riferimento che ha determinato la politica commerciale europea per circa mezzo 
secolo. L’elemento comune dei tre accordi è rappresentato dal tentativo di istituire 
zone di libero scambio con i Territori d’Oltremare di area francofona e, 
successivamente, con gli Stati facenti parte del Commonwealth. Le necessità 
europee rispondevano all’esigenza di garantirsi un accesso privilegiato alle 
materie prime durante la fase della ricostruzione prima, e durante lo shock 
petrolifero degli anni Settanta poi. Questo ha comportato la definizione di una 
politica commerciale unica nel suo genere, fondata sulla non-reciprocità degli 
scambi. Dovendo avere accesso alle materie prime ad un prezzo contenuto e non 
aggravato dalle tariffe doganali, la Comunità Economica Europea ha sposato 
l’idea di uno scambio commerciale non reciproco, in cui veniva permesso alla 
controparte di mantenere le proprie barriere a protezione delle economie nazionali. 
In una fase storica in cui molto accentuate erano le rivendicazioni dei paesi del 
Sud del mondo, i quali premevano per l’instaurazione di un Nuovo Ordine 
Economico mondiale che tenesse conto delle esigenze di sviluppo dei neonati 
Stati indipendenti, questa politica commerciale non-reciproca riusciva a conciliare 
le esigenze delle due parti. Gli Stati europei vedevano garantito l’accesso alle 
risorse energetiche e alle materie prime a buon mercato, mantenendo la posizione 
nei confronti di competitors agguerriti come gli Stati Uniti, mentre gli Stati di 
nuova indipendenza potevano continuare a proteggere i settori sensibili e le fragili 
industrie nazionali dalla competizione con i paesi più avanzati. Questo 
meccanismo, inaugurato dalla Convenzione di Yaoundé, è stato perfezionato con 
la stipula della Convenzione di Lomé, passaggio fondamentale nell’evoluzione 
delle relazioni fra la Comunità Economica Europea e i cosiddetti paesi ACP. A 
partire dal 1975, per ben venticinque anni, le due parti avrebbero mantenuto una 
relazione privilegiata, un rapporto di reciproco vantaggio che faceva degli scambi 
commerciali uno strumento di espansione economica per l’Europa e un mezzo di 
sviluppo per gli Stati più fragili del pianeta. Questa situazione è andata ad inserirsi 
in un contesto di profondi cambiamenti determinati dal processo di 
globalizzazione a cavallo tra gli anni Ottanta e gli anni Novanta. La nascita di più 
ampi mercati di riferimento, l’avvento di un sistema multipolare, i cambiamenti 
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dei sistemi produttivi, la rivoluzione tecnologica e informatica, l’ascesa di nuove 
potenze economiche, sono tutti elementi che hanno modificato radicalmente il 
quadro della situazione e lo scenario globale, rendendolo più dinamico e 
complesso. Naturalmente, tutto questo ha comportato una revisione delle strategie 
degli attori a livello globale e un adattamento al nuovo ambiente. Le storiche 
relazioni commerciali preferenziali tra l’Europa e i paesi ACP hanno dovuto 
essere riviste alla luce dei rinnovati interessi delle due parti. In particolare, 
l’Unione Europea era la più propensa ad effettuare una revisione complessiva 
delle proprie priorità commerciali e di politica estera, in vista di un suo 
allargamento ad Est e in previsione dell’ascesa di nuovi paesi emergenti. In poche 
parole, quella degli Stati ACP non costituiva più, negli anni Novanta, una sfera 
d’influenza prioritaria per le cancellerie europee. Come si può ben immaginare, 
non così favorevoli ad un superamento del regime commerciale di Lomé erano gli 
Stati ACP, strettamente dipendenti dalle preferenze che favorivano le loro 
esportazioni. Il cambiamento degli interessi strategici dell’Unione Europea, 
tuttavia, non è l’unico elemento da considerare. Come premesso, infatti, la nascita 
dell’Organizzazione Mondiale del Commercio, nel 1994, ha impresso una brusca 
accelerazione alla liberalizzazione degli scambi a livello mondiale, travolgendo il 
regime preferenziale che aveva regolamentato i rapporti commerciali dell’Unione 
Europea e degli Stati ACP nei precedenti decenni. Le conseguenze non si sono 
fatte attendere: una sentenza dell’OMC ha proclamato incompatibile la 
Convenzione di Lomé con la normativa contenuta nel GATT e, in particolare, con 
l’art. XXIV relativo agli Accordi di libero scambio. Il trattamento favorevole, 
implementato per un quarto di secolo dall’UE a vantaggio degli Stati ACP, veniva 
improvvisamente dichiarato discriminatorio nei confronti degli altri paesi in via di 
sviluppo non appartenenti al gruppo di Stati ACP. La secca pronuncia 
dell’Organizzazione Mondiale del Commercio ha fatto precipitare, nel corso di 
pochi mesi, rapporti consolidati in decenni di scambi commerciali, imponendo di 
fatto il passaggio ad un regime commerciale fondato sul principio di reciprocità e 
compatibile con il GATT. In breve, veniva chiesto ai paesi ACP di aprire i loro 
mercati alle esportazioni europee, smantellando gradualmente le barriere tariffarie 
e non tariffarie poste a protezione delle produzioni nazionali. Si possono dunque 
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facilmente immaginare le conseguenze dell’esposizione alla competizione 
internazionale e di una repentina apertura dei mercati da parte di economie molto 
fragili e poco competitive. La situazione dei singoli Stati all’interno del gruppo 
ACP, infatti, non è delle più rosee. La maggior parte di questi paesi è 
caratterizzata da produzioni scarsamente diversificate, monocolture finalizzate 
all’esportazione, mancanza di infrastrutture, carenza di capitali privati e di 
investimenti pubblici, debolezza del welfare e del sistema educativo, normative 
complesse e contraddittorie, governi non democratici e apparati corrotti, 
mancanza di know-how tecnico e, in molti casi, presenza di fattori di instabilità 
politica regionale. Circa metà dei 79 Stati ACP sono stati inseriti dall’ONU nella 
lista dei paesi meno sviluppati del mondo. Si comprende, dunque, come 
un’apertura dei mercati ai prodotti tecnologici europei o ai prodotti agricoli 
sovvenzionati potrebbe costituire un rischio notevole per sistemi produttivi già di 
per sé molto deboli. L’Organizzazione Mondiale del Commercio, di fronte alle 
obiezioni sollevate dagli Stati ACP, ha concesso una deroga al regime 
commerciale di Lomé per favorire una transizione sufficientemente ragionata. 
Alla scadenza di questa deroga, tuttavia, la scelta sulla strada da percorrere si è 
imposta inesorabilmente ad entrambe le parti, dato che un nuovo regime 
commerciale doveva essere obbligatoriamente varato. E’ in questo modo che 
nascono i controversi Accordi di Partenariato Economico, i quali, a ben vedere, 
costituiscono gli accordi commerciali più controversi dell’ultimo decennio. Molte 
ricerche, finanziate dalle due parti o condotte da centri indipendenti, hanno fornito 
risultati contraddittori sui potenziali impatti degli APE, contribuendo ad 
alimentare quel clima di dubbio e di incertezza che non ha certamente giovato al 
negoziato. Tra gli elementi critici emersi nel dibattito sugli Accordi di Partenariato 
Economico, i più rilevanti sono senza dubbio il modo poco trasparente in cui è 
stato condotto il negoziato, i potenziali effetti negativi sul reddito tariffario, la 
perdita di competitività delle produzioni locali dei paesi ACP, il peggioramento 
dei sistemi di welfare e di previdenza interni, le conseguenze nefaste sul piano 
dell’integrazione regionale. Ovviamente, ciascuna delle due parti conferma o nega 
i potenziali rischi relativi ad una conclusione degli accordi, adducendo a sostegno 
della propria posizione dichiarazioni di carattere politico e statistiche economiche. 
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Ad ogni modo, meno della metà degli Stati interessati hanno infine firmato gli 
Accordi di Partenariato Economico e, di questi, quasi nessuno li ha ratificati 
formalmente. Soltanto tra un decennio si potrà fare una valutazione del reale 
impatto economico degli APE, essendo i programmi di liberalizzazione calcolati 
su un arco temporale medio di circa quindici anni. Tuttavia, sul piano 
dell’integrazione regionale qualche conseguenza si è già manifestata soprattutto 
all’interno dell’Africa. Il continente è stato sempre caratterizzato da una 
situazione di forte frammentazione interna e le unioni regionali, create subito 
dopo la fase di decolonizzazione per favorire lo sviluppo degli Stati di nuova 
indipendenza, non hanno apportato i benefici sperati. Unioni doganali mal 
funzionanti, zone di libero scambio fragili e appartenenze multiple a diverse aree 
regionali da parte di alcuni Stati, rendono il quadro complessivo molto 
contraddittorio. L’impatto sul regionalismo africano costituisce un importante 
banco di prova per misurare gli effetti degli APE e per capire quale sia 
l’interpretazione corretta degli accordi. L’Unione Europea sostiene che questi 
ultimi possano favorire un processo di transizione dei paesi beneficiari verso 
economie avanzate, sistemi produttivi tecnologici e differenziati, economie di 
scala e mercati integrati; questo avverrebbe attraverso accresciute possibilità di 
scambio commerciale, elevati stimoli ad incrementare la competitività delle 
produzioni, maggiori flussi di investimenti diretti esteri e di capitali privati. La 
posizione contraria, difesa dalla maggior parte degli Stati ACP, argomenta invece 
che gli Accordi di Partenariato Economico non sarebbero benefici in sé, ma a 
condizione che si realizzino determinate precondizioni. Soltanto quando i limiti 
strutturali e i nodi cruciali delle economie più fragili del pianeta saranno affrontati, 
gli APE potranno dispiegare i loro effetti benefici. Si tratta della posizione 
supportata dalla società civile contraria agli accordi e da un vasto schieramento di 
ONG, le quali hanno sollevato le proprie obiezioni attraverso la Stop EPA 
Campaign, una campagna di sensibilizzazione contro i potenziali effetti negativi 
degli accordi. Da quanto riassunto finora, emergono le criticità di un negoziato 
complesso e articolato su una molteplicità di tematiche. Gli Accordi di 
Partenariato Economico, infatti, non possono essere semplicisticamente 
annoverati tra i numerosi accordi di libero scambio conclusi a partire dalla nascita 
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dell’OMC. A causa dell’esistenza di condizioni pregresse, delle notevoli 
implicazioni e della particolare situazione di fragilità economica di una delle due 
parti contraenti, gli APE si configurano come accordi multidimensionali, non 
riassumibili attraverso le classiche categorie interpretative della semplice 
liberalizzazione commerciale. Questo lavoro, senza avere la pretesa di esaurire 
completamente un argomento così complesso e non ancora pienamente esplorato, 
riassume le fasi salienti e le principali criticità dell’attuale negoziato sugli Accordi 
di Partenariato Economico. Il capitolo uno ripercorre le origini delle relazioni 
commerciali preferenziali tra l’Unione Europea e i paesi ACP, descrivendone i 
passaggi storici fondamentali, dalla Convenzione di Yaoundé all’Accordo di 
Cotonou. Si fornisce così un quadro generale per comprendere le origini degli 
accordi. Il secondo capitolo prende in esame le problematiche del regionalismo 
africano, per poi analizzare l’impatto che hanno avuto gli accordi sull’integrazione 
regionale nel continente. Infine, il terzo capitolo offre una panoramica sugli 
aspetti critici, intorno ai quali si è strutturato il dissenso nei confronti degli APE. 
Nel ripercorrere le varie forme di opposizione agli accordi, viene fornita un’ampia 
panoramica sulle possibili proposte alternative avanzate dai paesi ACP e dalle 
Organizzazioni Non Governative e sulle modalità per una loro effettiva 
implementazione. 
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Capitolo 1          Le origini storiche degli APE 
 
 
1.1. La nascita della cooperazione europea 
 
La cooperazione tra l'Europa e i paesi terzi è iniziata nel momento stesso della 
fondazione della Comunità Economica Europea. Nell’art. 131 della Parte Quarta 
del Trattato istitutivo (TCE), intitolata Associazione dei Paesi e Territori 
d'Oltremare, gli Stati membri 
 
convengono di associare alla Comunità i paesi e i territori non europei che 
mantengono con il Belgio, la Francia, l'Italia e i Paesi Bassi delle relazioni 
particolari. Questi paesi e territori, qui di seguito chiamati «paesi e territori», sono 
enumerati nell'elenco che costituisce l'allegato IV del presente Trattato. 
 
Scopo dell'Associazione è di promuovere lo sviluppo economico e sociale dei paesi 
e territori e l'instaurazione di strette relazioni economiche tra essi e la comunità nel 
suo insieme. Conformemente ai principi enunciati nel preambolo del presente 
Trattato, l'associazione deve in primo luogo permettere di favorire gli interessi degli 
abitanti di questi paesi e territori e la loro prosperità, in modo da condurli allo 
sviluppo economico, sociale e culturale che essi attendono 1. 
 
L'art. 131 del suddetto Trattato conteneva già il nucleo centrale delle relazioni 
particolari che gli Stati fondatori della Comunità Europea avrebbero instaurato 
dapprima con diciotto dei loro ex-possedimenti coloniali e, in seguito, con tutti 
quei territori che sarebbero stati indicati, a partire dal 1975, con l'acronimo ACP 
(Africa, Caraibi, Pacifico). Con la parte quarta del Trattato, che prevedeva altresì 
la creazione di un Fondo Europeo per lo sviluppo (FES) con l'obiettivo di 
garantire un aiuto tecnico e finanziario ai paesi africani che avevano ancora lo 
status di colonia, gli Stati fondatori tentarono di mantenere sotto la propria orbita 
paesi attraversati alla fine degli anni Cinquanta da forti spinte indipendentiste. 
Nazioni come la Francia (ma anche come la Gran Bretagna, entrata nel Mercato 
                                               
1     http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:11957E/TXT:IT:PDF. 
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comune soltanto nel 1973) erano impegnate su più fronti, nel disperato tentativo 
di salvare il salvabile dei loro imperi coloniali trattenendoli sotto la propria 
influenza. La Francia subiva negli anni Cinquanta e Sessanta pesanti sconfitte 
militari in Africa e in Asia, mentre la Gran Bretagna decideva di smantellare il 
proprio impero reinserendo i suoi ex-possedimenti nel quadro del Commonwealth. 
Si aprì in questo periodo una nuova fase dei rapporti tra le madrepatrie e le 
rispettive ex-colonie; una fase non più basata soltanto su un rapporto gerarchico di 
dominazione e di rigido controllo politico, quanto su nuovi legami di tipo 
economico e commerciale che – nonostante la fine di molte occupazioni militari – 
molti studi critici hanno ridefinito con il termine di neocolonialismo. Questo 
lavoro ha come argomento principale una particolare quanto recente tipologia di 
accordi commerciali: gli APE, Accordi di Partenariato Economico. Per capire 
come mai gli APE siano stati una tematica così centrale e controversa nel recente 
dibattito sulla globalizzazione e sul commercio internazionale e perché abbiano 
ricevuto tante critiche e tante levate di scudi, dobbiamo risalire alle origini di 
quella relazione particolare enunciata nel Trattato di Roma del 1957. Oltre all'art. 
131, infatti, l'art. 133 della Parte IV specificava, rispettivamente al comma 1 e al 
comma 2, che 
 
le importazioni originarie dei paesi e territori beneficiano, al loro ingresso negli 
Stati membri dell'eliminazione totale dei dazi doganali che interviene 
progressivamente fra gli Stati membri conformemente alle disposizioni del presente 
Trattato; 
 
all'entrata in ciascun paese e territorio i dazi doganali gravanti sulle importazioni 
dagli Stati membri e dagli altri paesi e territori, sono progressivamente soppressi 
conformemente alle disposizioni degli articoli 12, 13, 14, 15 e 17 2. 
 
Si tratta di due commi che ben sintetizzano l'impronta della politica commerciale 
europea, la quale, fin dalle origini della Comunità Economica, esaltava i valori 
essenziali del liberismo economico e del libero mercato, puntando a creare 
un'Area di libero scambio (FTA) fra gli Stati membri e fra questi ultimi e i territori 
associati. Attingendo ancora ai primi articoli del Trattato, emerge lo spirito che 
                                               
2     Ibidem. 
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aveva animato i primi passi della CEE e la sua piena adesione ai principi del 
capitalismo e del libero scambio, sebbene con la dovuta attenzione a tematiche di 
carattere sociale e alle esigenze di sviluppo dei paesi economicamente più deboli. 
Liberalizzazione doganale interna, realizzazione di un Mercato comune, libero 
commercio, per giungere infine – come ultima tappa – all'Unione monetaria: 
questi erano gli obiettivi europei da realizzarsi entro il 31 dicembre 1992 (art. 14) 
enunciati nel Trattato di Roma. 
Tuttavia, per quanto riguarda la storia dei rapporti economici con i paesi terzi, il 
Trattato – ad eccezione della Parte IV riservata ai Territori Associati e degli 
articoli di carattere generale sulla Tariffa Esterna Comune e sulla cooperazione – 
diceva ben poco. A questo proposito, molto più ricche di informazioni e di 
contenuti sono le Convenzioni che la Comunità Europea ha stipulato a partire dal 
1963 con una pluralità di paesi terzi, a cominciare dalle ex-colonie degli Stati 
membri, per poi coinvolgere soprattutto quei paesi che, con l'Accordo di 
Georgetown del 1975, si sarebbero riuniti sotto il cartello dei cosiddetti paesi ACP. 
Queste Convenzioni hanno disegnato, nel corso dei decenni, i tratti distintivi della 
politica commerciale ed estera della Comunità Europea, prima, e dell'Unione 
Europea, poi. Possono dunque far luce sul lungo percorso che ha portato, al 
volgere del Terzo Millennio, alla negoziazione degli APE. Tra la fine degli anni 
Cinquanta e l'inizio dei Sessanta, la rocambolesca conclusione del colonialismo 
europeo spostò l'asse dei rapporti tra gli Stati membri (in particolare Francia, 
Belgio, Italia e Paesi Bassi) e i paesi ex-colonie, dal piano del predominio 
unilaterale a quello del negoziato. In particolare, l'accesso all'indipendenza dei 
paesi e dei territori d'oltremare contribuì a basare l'insieme delle relazioni di questi 
ultimi nei settori della cooperazione economica, scientifica e culturale con la CEE, 
su forti fondamenti contrattuali. Come è noto, l'elemento centrale di qualsiasi 
contratto è la parità formale e sostanziale dei soggetti contraenti. Tuttavia, mentre 
sul versante europeo esisteva un certo livello di integrazione regionale già dal 
1951, anno in cui venne formalizzata la CECA, sul versante dei paesi extra-
europei di recente indipendenza non esistevano istituzioni stabili né a livello 
statale, né a livello sovranazionale. La mancanza all'interno di questi Stati di 
istituzioni rappresentative e di negoziatori abili e preparati in materia di relazioni 
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diplomatiche e commerciali, avrebbe poi costituito una delle argomentazioni 
principali degli studi critici sugli APE, nonché un limite oggettivo nell'affrontare i 
negoziati da parte dei paesi di nuova indipendenza. Questi, infatti, si sono spesso 
trovati a dover accettare condizioni molto più dure e svantaggiose di quanto non 
fosse strettamente richiesto dall'OMC. Come mostrato in uno studio dell'Institut 
d'Etude du Développement Economique et Social 3, il primo concreto passo nella 
cooperazione tra Stati membri e territori associati fu l'inserimento di alcuni 
principi generali all'interno del Trattato di Roma, demandando ad una specifica 
convenzione le modalità concrete di Associazione dei Territori d'Oltremare. Nella 
pratica si trattava di applicare un programma di liberalizzazione degli scambi 
attraverso il progressivo azzeramento delle dogane interne e di altre tasse 
commerciali, già previsto per i sei Stati europei. Tale programma sarebbe stato 
esteso anche ai paesi terzi elencati nell'Allegato II del Trattato di Roma (Paesi e 
Territori d'Oltremare cui si applicano le disposizioni della parte quarta del 
Trattato). Soprattutto la Francia e la sua lobby commerciale erano interessate a 
mantenere costanti i volumi e bassi i prezzi delle importazioni di prodotti tropicali 
provenienti dalle sue ex-colonie, rispetto a quelli importati dai paesi terzi. Per 
quanto riguarda, invece, la quantità e il valore degli scambi commerciali questa 
prima Convenzione (che doveva avere una validità di cinque anni) non produsse 
effetti importanti, né significativi aumenti dei flussi da e per gli Stati europei. 
 
 
La mise en oeuvre du désarmement douanier et contingentaire n'a modifié que très 
légèrement les courants commerciaux traditionnels, et la part de la France dans le 
commerce extérieur des pays africains et malgache est restée prépondérante sauf une 
légère diminution au profit des autres membres de la Communauté économique 
européenne 4. 
 
Sulla base di queste considerazioni, alla scadenza dei cinque anni dall'entrata in 
vigore del Trattato prevista nel testo della convenzione applicativa, fu negoziato 
un nuovo accordo che si concretizzò nella Convenzione di Yaoundé. Nel 1963, 
                                               
3     http://www.persee.fr/web/revues/home/prescript/article/tiers_0040-7356_1969_num_10_37_ 
2490. 
4     Ibidem. 
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nella capitale del Camerun, si incontrarono i rappresentanti dei sei Stati membri 
della CEE e di diciotto paesi africani, principalmente francofoni, associati 
nell'EAMA (Etats Africains et Malgache Associés). La Convenzione di Yaoundé 
affonda le proprie origini nei negoziati preliminari al Trattato di Roma quando la 
Francia, avendo legami strettissimi con molti paesi d'Oltremare, pose come 
condizione della sua partecipazione ai negoziati, l'integrazione delle proprie 
colonie al Mercato comune europeo. Proprio la Francia dichiarò che avrebbe 
condiviso «the exclusiveness of her colonial markets if the other members would 
agree to help meet the market and capital needs (of the colonies) that France could 
no longer handle» 5. Sebbene condizionata da questa situazione, la Convenzione 
di Yaoundé fu molto importante, poiché risalivano proprio al 1963 le prime 
concessioni commerciali a vantaggio dei paesi associati. Le preferenze che la 
Francia aveva fino a quel momento accordato in modo bilaterale ai suoi ex-
possedimenti, vennero sostituite con un nuovo sistema di zone di libero scambio 
di carattere preferenziale applicato dall'intera Comunità Economica Europea nei 
confronti di ogni singolo stato associato. 
Accanto a queste zone di libero scambio, la Convenzione di Yaoundé stabiliva un 
incremento dell'aiuto finanziario da 581 milioni a poco meno di 800 milioni di 
unità di conto concesso attraverso un Fondo Europeo per lo Sviluppo (la cui 
attivazione era già prevista nel Trattato di Roma) finalizzato al sostegno di 
progetti nel settore educativo, della cooperazione tecnica, del pagamento di esperti 
nei settori chiave. Inoltre, era prevista la creazione di vere e proprie istituzioni 
quali un Consiglio e un Comitato d'Associazione, una Corte arbitrale e una 
Conferenza interparlamentare. Per quanto riguarda, invece, la parte relativa agli 
scambi commerciali, come già detto la Convenzione sanciva una liberalizzazione 
consistente in un duplice ordine di interventi: la rimozione graduale delle tariffe 
doganali ed il progressivo abbandono del contingentamento sia all'entrata dei 
paesi europei che a quella dei paesi EAMA, salvo che tali provvedimenti fossero 
serviti a proteggere lo sviluppo del paese o a tutelare la sua industria nazionale. In 
breve, tutte queste misure furono applicate secondo tempi e modalità stabiliti 
direttamente dalla Convenzione, con le sole eccezioni di quei paesi che si 
                                               
5     H.B. Solignac  Lecomte,  Effectiveness of  developing country participation in ACP-EU 
negotiations,  London, ODI,  2001, p.8. 
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trovavano nell’impossibilità di eseguire nell’immediato le dovute procedure, 
essendo obbligati dai vincoli di altri trattati internazionali. Analizzando gli effetti 
della Convenzione di Yaoundé, salta agli occhi come a fronte di una progressiva 
riduzione degli ostacoli al libero commercio, ci sia stata, nel periodo 1953-1966, 
una crescita complessiva degli scambi che si è accompagnata sia ad una 
contrazione della quota delle esportazioni della CEE verso gli EAMA, sia ad una 
riduzione di quella degli stessi verso l'Europa, evidentemente non più il solo 
mercato di riferimento dopo la fine del processo di  decolonizzazione. In verità, 
l'obiettivo centrale intorno al quale ruotava l'intera Convenzione di Yaoundé, 
ovvero la creazione di una zona di libero scambio CEE-Africa, non fu mai 
realizzato a causa di tre fattori che Adrian Flint riassume come segue: 
 
1.  La maggioranza degli Stati africani di recente indipendenza ha scelto di basare la 
sua strategia sulla sostituzione delle importazioni della propria economia, cosa 
che ha comportato elevati livelli di protezionismo. C'era inoltre poco entusiasmo 
per i collegamenti e per gli scambi con la CEE; 
 
2. Gli interessi commerciali francesi, che avevano goduto di accesso preferenziale 
per questi mercati, erano ansiosi di assicurare che altre compagnie europee non 
minassero la loro sicurezza; 
 
3. Gli Stati Uniti erano determinati ad evitare che l'Europa sostenesse l'Africa come 
sua area d'influenza e si impegnavano fortemente contro questo pericolo 6. 
 
La prima Convenzione di Yaoundé aveva come suo termine naturale di scadenza il 
31 maggio del 1969. Gli Stati membri e i diciotto paesi associati, ai quali si erano 
aggiunti – con i Trattati di Lagos e di Kinshasa del 1968 – la Federazione della 
Nigeria e i paesi anglofoni dell'Africa dell'Est, si erano impegnati a rinegoziare i 
termini della Convenzione alla sua scadenza, visti anche gli scarsi risultati della 
stessa. La parte più complessa del nuovo negoziato fu quella relativa agli scambi 
commerciali con i paesi EAMA. Questi chiedevano di limitare la lista dei prodotti 
esclusi dalle preferenze commerciali, nonostante l'opposizione della CEE che 
vedeva in quelle merci una minaccia per i propri settori sensibili. Un altro nodo da 
                                               
6     http://www.psa.ac.uk/journals/pdf/5/2008/Flint.pdf. 
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sciogliere era quello dell'abolizione delle preferenze regionali a favore di quelle 
multilaterali determinate nell’ambito del GATT e quindi più restrittive, 
prevedendo eventuali indennizzi per i paesi meno sviluppati. Alla fine, un nuovo 
accordo fu raggiunto: la Convenzione di Yaoundé II, firmata nel 1969. Questa 
prevedeva, oltre al progressivo abbassamento della tariffa esterna comune ai sei 
paesi membri (come previsto dalla tabella di marcia contenuta nel Trattato di 
Roma), il mantenimento delle preferenze commerciali accordate ai paesi EAMA e 
l'incremento del fondo destinato alla cooperazione finanziaria 7. Questo fondo era 
già stato incrementato nel passaggio dalla Convenzione applicativa del Trattato di 
Roma alla prima Convenzione di Yaoundé da 581,25 milioni di unità di conto a 
ben 730 milioni, di cui 620 in aiuti non rimborsabili, 46 in prestiti del Fondo 
Europeo di Sviluppo e 64 in prestiti della Banca Europea degli Investimenti 8. Di 
questi 730 milioni, circa 455 derivavano dal Fondo Europeo di Sviluppo e 
vennero investiti in cooperazione tecnica, aiuti alla produzione e alla 
diversificazione, creazione di infrastrutture e programmi di educazione e 
formazione. La Convenzione di Yaoundé II ampliava ulteriormente i programmi 
di cooperazione tecnica e finanziaria nello spirito del Trattato di Roma. Per quello 
che riguarda invece il regime degli scambi commerciali, la nuova Convenzione 
confermava che «ce régime reste fondé sur des préférences réciproques» 9  e 
impegnava gli Stati ad un'ulteriore riduzione dei contingentamenti di prodotti, 
soprattutto in relazione alle banane importate dai Territori francesi d'Oltremare. A 
questo proposito Lecomte ha messo in evidenza che 
 
 
the Convention was based on the principles – already present in the treaty of Rome 
– of reciprocity and non-discrimination: full reciprocity in trade preferences was 
demanded from the Yaoundé countries, in return for EDF financial assistance 10. 
 
La Convenzione di Yaoundé II rimase in vigore per un periodo di ulteriori cinque 
anni, nel corso dei quali furono molti e di enorme portata i cambiamenti e gli 
eventi storici che si susseguirono e che spinsero le parti a rinegoziare i termini dei 
                                               
7       http://www.persee.fr/web/revues/home/prescript/article/tiers_0040 7356_1969_num_10_37_  
2490. 
8       Ibidem. 
9       Ibidem. 
10     H.B. Solignac  Lecomte, op.cit, p.8. 
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precedenti accordi alla luce dei mutamenti avvenuti. Il primo passo fu compiuto 
con l'ingresso della Gran Bretagna nel Mercato Comune nel 1973 (favorito 
dall'allontanamento di De Gaulle dalla scena politica europea), che accrebbe 
ampiamente il numero dei paesi in via di sviluppo indipendenti, ma con forti 
legami con l'Europa. L'ingresso degli Stati del Commonwealth, i quali 
beneficiavano già del Commonwealth Preferential System (con particolare 
riferimento al mercato dello zucchero), pose all'ordine del giorno la necessità di 
tutelare anche gli interessi delle ex-colonie inglesi. Senza dubbio, l'ingresso della 
Gran Bretagna, spostò gli equilibri all'interno dello schieramento dei paesi 
associati i quali, fino alla Convenzione di Yaoundé, erano in gran parte di area 
francofona. Tant'è che la Comunità Europea fu spinta da questa situazione a 
tracciare una linea «between English-speaking countries invited to negotiate 
association agreements with the EC (the associables) […] and those invited to 
separately negotiate only trade agreements with the EC (the non-associables)» 11. 
Il motivo di questa distinzione era quello di evitare l'ingresso fra gli Stati associati 
di economie molto più competitive rispetto alle altre, le quali avrebbero implicato 
la necessità di un forte incremento del Fondo Europeo per lo Sviluppo. Accanto 
all'entrata della Gran Bretagna nel Mercato Comune, un altro evento alterò 
profondamente le relazioni internazionali dell'epoca e i rapporti tra paesi 
consumatori e paesi produttori di greggio: lo shock petrolifero del 1973, 
provocato dall'OPEC in reazione al sostegno dell'Occidente allo Stato di Israele 
durante la guerra del Kippur. Questo portò in primo luogo al triplicarsi del prezzo 
del greggio sui mercati mondiali e, in secondo luogo, al diffondersi di una vera e 
propria paura dell'Europa (maggiormente dipendente dalle fonti energetiche 
provenienti dai paesi nordafricani e del Golfo) sulla garanzia per i futuri 
approvvigionamenti di petrolio e di materie prime, molte delle quali provenienti 
dalle ex-colonie. 
Un altro fattore non trascurabile influenzò notevolmente i negoziati che hanno 
portato alla conclusione della Convenzione di Lomé del 1975: a metà degli anni 
Settanta, i paesi del Terzo Mondo reclamavano un Nuovo Ordine Economico 
Internazionale, fondato su criteri di giustizia, uguaglianza e non discriminazione, 
                                               
11     Ivi, p.9. 
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pretendendo che le relazioni tra il Nord e il Sud del mondo fossero riviste alla luce 
di queste nuove esigenze e dei bisogni reali degli Stati meno sviluppati. Si era 
creato, dunque, a metà degli anni Settanta, un clima favorevole ad un 
cambiamento dello scenario mondiale, con una molteplicità di eventi storici e 
fattori che si sono riflessi all'interno dei negoziati tra i paesi europei e quelli 
associati per la ridefinizione del nuovo regime commerciale. La Convenzione di 
Lomé presenta notevoli differenze rispetto a quelle di Yaoundé I e II. Innanzitutto, 
il numero degli Stati associati passò da soli 18 a ben 46, includendo le ex-colonie 
britanniche e paesi di nuova adesione. Nonostante negoziati molto tesi, alla fine si 
verificò un «remarkable break from the traditional reluctance of AAMS to share 
their trade and aid privileges with other associable countries» 12. Cambiò anche la 
forma associativa di questi Stati ai quali, qualche mese dopo la conclusione dei 
negoziati di Lomé, fu riconosciuta una soggettività giuridica autonoma: da quel 
momento in poi sarebbero stati identificati come paesi ACP (Africa, Caraibi e 
Pacifico). Questo primo raggruppamento era composto da ben 46 Stati delle tre 
aree geografiche i quali hanno raggiunto, ad oggi, il notevole numero di 79 paesi 
facenti parte. 
L'unione dei paesi ACP sotto un'unica entità giuridica venne favorito dall'Europa 
stessa, per la quale sarebbe stato sicuramente più semplice intavolare i negoziati 
per definire le nuove linee di cooperazione e le nuove regole commerciali, 
discutendole con le istituzioni del blocco dei paesi ACP e non più con quelle, 
spesso inaffidabili, dei singoli stati. L'Accordo di Georgetown, infatti, prevedeva 
la creazione di un organo formato dai Capi di Stato e di Governo, di un Comitato 
degli Ambasciatori e di un Consiglio dei Ministri a cui, nel 2005, si è aggiunta 
anche un'Assemblea Parlamentare. Queste furono dunque le parti che negoziarono 
la Convenzione di Lomé. Un negoziato complesso ma che mostra, a prima vista, 
due evidenti elementi di rottura rispetto al passato. Innanzitutto, il termine Paesi 
Associati venne abbandonato a causa della sua connotazione coloniale, a favore 
della nozione di Paesi ACP. L'elemento più importante di discontinuità, ad ogni 
modo, è rappresentato dal fatto che il regime di reciprocità, in vigore fino a quel 
momento, fu sostituito da relazioni commerciali basate sulla non-reciprocità tra i 
                                               
12     Ibidem. 
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paesi europei e quelli ACP. Questo secondo fattore è di fondamentale importanza 
per cogliere l'origine degli APE. E' qui che risiedono le vere origini degli Accordi 
di Partenariato Economico, vale a dire nel carattere non reciproco del regime 
commerciale di Lomé. In termini pratici, la non-reciprocità si traduce nella 
concessione di preferenze commerciali unilaterali alle merci importate in Europa 
dai paesi ACP, dispensandole dall'applicazione di tariffe doganali, ad eccezione 
delle armi. La ratio di queste concessioni, come già accennato, risiede sia nelle 
rivendicazioni dei paesi del Sud del Mondo per l'instaurazione di un Nuovo 
Ordine Economico Internazionale sia, molto più realisticamente, nella paura degli 
Stati occidentali di restare sprovvisti di materie prime e di risorse energetiche per 
alimentare il proprio settore industriale. La Convenzione di Lomé è considerata un 
accordo ibrido che contiene contemporaneamente misure di cooperazione politica, 
aiuti allo sviluppo, interventi tecnici e preferenze commerciali ed è stata di 
importanza cruciale per la regolamentazione dei rapporti economici tra l'Europa e 
i paesi ACP per ben un quarto di secolo (1975-2000). 
 
 
1.2. La Convenzione di Lomé 
 
Firmata nel 1975, la Convenzione di Lomé estendeva il programma di 
cooperazione ad alcuni paesi non africani del Commonwealth, coinvolgendo le 
aree dei Caraibi e del Pacifico nel complesso regime di scambi commerciali che, 
fino a quel momento, aveva interessato in via principale, se non esclusiva, l'area 
delle ex-colonie francesi africane. L'acronimo ACP cominciò ad essere utilizzato 
regolarmente in quel periodo, ad indicare la controparte negoziale della Comunità 
Europea nella definizione del nuovo regime commerciale. Accanto ai consistenti 
aiuti allo sviluppo nel quadro della decennale cooperazione tra Europa e paesi 
associati, la Convenzione di Lomé introdusse, come novità principale, un nuovo 
sistema di preferenze commerciali, superando uno dei principi fondamentali del 
commercio internazionale: quello della reciprocità. Principio che, come vedremo, 
tornerà prepotentemente sulla scena negli anni Novanta, soprattutto dopo 
l'istituzione dell'Organizzazione Mondiale del Commercio. Come ha ben illustrato 
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Flint, «Consequently, the resulting Convention Lomé I, appeared to offer ACP 
countries a number of favourable concessions. The demands for reciprocity and 
Free Trade Zones inherent in Yaoundé were dispensed with in favour of non-
reciprocal tariff preferences for ACP countries» 13. Questo significa che, mentre le 
precedenti preferenze o le quote commerciali sui prodotti importati venivano 
concesse dagli Stati europei in cambio di riforme strutturali da parte dei governi 
beneficiari, con la Convenzione di Lomé apparvero come una concessione 
unilaterale da parte della Comunità Europea, al punto da far apparire gli Stati ACP 
«as Europe's preferred partners» 14. Le nuove preferenze puntavano «à conferer un 
avantage de prix aux Etats ACP par rapport aux autres fournisseurs» 15, da una 
parte, e ad aiutarli a superare il loro svantaggio in termini di costi, dall'altra, «afin 
d'améliorer leur compétitivité et de développer leurs exportations vers l'UE» 16. Le 
preferenze di Lomé, concesse su base non-reciproca e aventi forma di tariffe 
preferenziali o di esenzioni sulle restrizioni non tariffarie (quote), sono stati e sono 
ancora, come si vedrà in seguito, uno degli argomenti più controversi nel dibattito 
mondiale sul commercio. Un tema dove le posizioni della Comunità Europea, 
degli Stati ACP, delle ONG e delle Organizzazioni economiche internazionali si 
sono intrecciate in un labirinto di opinioni, critiche e proposte che non trovano 
ancora via d'uscita. 
Ad ogni modo, queste preferenze hanno contribuito alla diversificazione delle 
esportazioni verso la Comunità Europea, o ad una loro espansione in valore, in 
percentuali molto più basse rispetto a quelle attese e, in alcuni casi specifici, non 
giungendo affatto a migliorare l'accesso delle merci ACP al mercato europeo. 
«Les préférences de Lomé ne sont globalement pas parvenues à améliorer la 
performance commerciale ACP» 17 . Viceversa si può sostenere che, salvo 
significative eccezioni, i piccoli Stati (soprattutto nell'area caraibica) hanno ancor 
più rafforzato la loro dipendenza dalle esportazioni di monocolture di base coperte 
da attraenti preferenze, piuttosto che investire nella diversificazione della 
                                               
13     Adrian Flint, op.cit, p.81. 
14     Michael Davenport, Adrian Hewitt, Antonique Koning, Europe's Preferred Partners? The 
Lome Countries in World   Trade, London, ODI, 1995, p.77. 
15     Adrian Hewitt, La Convention de Lomé: vers une evaluation adequate sans négliger ses 
dispositions commerciales,   in «Cahier du GEMDEV», XIV, (1997), n°25, p.90. 
16     Ibidem. 
17     Ibidem. 
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produzione. I paesi che hanno ottenuto buone performance grazie al nuovo 
sistema di preferenze sono dunque pochi. Gli studiosi si sono affannati a cercare 
una spiegazione alla discrepanza tra risultati attesi ed effetti reali, adducendo una 
serie di motivazioni per giustificare i dati scoraggianti. Alcuni osservatori hanno 
affermato che gli effetti delle preferenze necessitano di un determinato periodo di 
tempo per dispiegarsi completamente. Altri, più pragmaticamente, hanno 
sostenuto che le preferenze commerciali unilaterali non sono il solo fattore che 
può incidere sul potenziale incremento delle esportazioni verso i mercati europei. 
La Commissione Europea ha analizzato l'impatto delle preferenze di Lomé 
sull'export dei paesi ACP, tentando di capire se le performance dei prodotti coperti 
da un margine preferenziale importante siano state migliori in valore e in volume 
rispetto a quelle dei prodotti non coperti dalle preferenze e sottoposti 
semplicemente alla clausola della nazione più favorita o al Sistema di Preferenze 
Generalizzate (SPG). Secondo i dati della Commissione Europea il 63,4% delle 
esportazioni non ha beneficiato di alcuna preferenza, trattandosi di prodotti già 
coperti dalla clausola della nazione più favorita o dal sistema delle preferenze 
generalizzate. Del restante 36,6%, soltanto il 7% delle esportazioni ACP «ont 
bénéficié en 1989 d'une marge préférentielle significative vis-à-vis d'autres 
exportations» 18 , definito come uno scarto tariffario favorevole di più del 5% 
rispetto allo stesso prodotto esportato da un qualsiasi paese terzo. 
In linea generale, all'interno delle Unioni doganali si applica una tariffa esterna 
comune tanto più elevata quanto più alto è il valore aggiunto del prodotto e quindi 
il suo grado di trasformazione. Dunque un prodotto trasformato che rientra nelle 
preferenze ACP, ne beneficia molto di più rispetto ad un prodotto non lavorato. Il 
problema è che, trattandosi in molti casi di paesi sprovvisti di un sistema 
industriale avanzato, di infrastrutture, di capacità tecniche adeguate, i paesi ACP 
(con significative eccezioni) hanno continuato ad esportare per la maggior parte 
prodotti agricoli non trasformati. Se ne può concludere come corollario, che la 
Convenzione di Lomé, nonostante abbia rispecchiato lo spirito di apertura dei 
mercati mondiali, non ha costituito un reale incentivo per i paesi ACP a 
diversificare le loro produzioni. Naturalmente, il limitato effetto delle preferenze 
                                               
18     Ivi, p.91. 
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non è stato il solo fattore ad incidere sull'inconsistente incremento della quota 
delle esportazioni ACP rispetto al totale dell'export mondiale. Le preferenze di 
Lomé, tuttavia, hanno dimostrato di non essere condizione sufficiente ad 
agevolare la diversificazione della produzione e l'aumento delle esportazioni, al 
punto che nel periodo 1976/1992 la quota mondiale dell'export ACP verso 
l'Europa si è dimezzata 19. 
Occorre dunque valutare l'impatto delle preferenze paese per paese e categoria per 
categoria. Ad esempio, per quanto riguarda i prodotti agricoli, che rappresentano 
una quota importante delle esportazioni ACP, occorre applicare alcune distinzioni. 
Sotto il regime di Lomé, cereali, riso e carne provenienti dai paesi ACP hanno 
beneficiato delle preferenze commerciali in misura molto maggiore rispetto ad 
altri prodotti o ad altri paesi in via di sviluppo o industrializzati. Viceversa, i 
prodotti tropicali sono stati sottoposti soltanto ai deboli regimi NPF e SPG. C'è da 
aggiungere, inoltre, che «les préférences octroyées à ces produits sont largement 
sous-utilisées» 20. Nel 1992, ad esempio, la quantità di prodotti agricoli esportati 
non si è nemmeno avvicinata alle quote fissate. Le preferenze sui prodotti agricoli 
si intrecciano con una Politica Agricola Comunitaria (PAC) ancora molto 
complessa, che stabilisce prezzi minimi di importazione e tariffe differenziate a 
seconda delle stagioni. Con queste argomentazioni non si vuole sostenere che i 
protocolli di Lomé non abbiano avvantaggiato i paesi ACP rispetto agli altri paesi 
in via di sviluppo o industrializzati, bensì che non si possono trarre conclusioni 
generali: occorre operare delle distinzioni per singolo paese e per singolo prodotto 
per capire il reale impatto della Convenzione di Lomé. Certamente l'esempio della 
Repubblica di Mauritius, che ha usato gli introiti ottenuti dalle sue esportazioni di 
zucchero, avvantaggiate dalle preferenze, per supportare la diversificazione della 
produzione a favore di beni non tradizionali, è stato un fenomeno raro. Dunque, il 
vantaggio che un paese può trarre dai protocolli di Lomé dipende non solo dalle 
preferenze vantaggiose, ma anche dal costo di produzione, dalla competitività e 
dal prezzo del prodotto in questione sul mercato interno europeo. 
Quello dei prodotti ittici è stato, probabilmente, l'unico caso di pieno e 
incontestabile successo per i prodotti dei paesi ACP, con un notevole incremento 
                                               
19     http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:1996:0570:FIN:IT:PDF. 
20     Adrian Hewitt, op.cit, p.92. 
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delle esportazioni di pesce in corrispondenza della concessione di preferenze 
particolarmente vantaggiose, nonostante regole d'origine molto severe. Per quanto 
riguarda i prodotti manifatturieri, invece, la correlazione tra preferenze 
commerciali e crescita delle esportazioni è apparsa più certa, a causa del fatto che 
i prodotti lavorati e semi-lavorati hanno beneficiato in misura proporzionalmente 
maggiore delle preferenze, dovendo altrimenti sottostare ad una tariffa esterna 
comune particolarmente onerosa. 
Non è dunque corretto ai fini di un'analisi obiettiva tirare una conclusione 
complessiva sugli effetti della Convenzione di Lomé rispetto al totale delle 
esportazioni dei paesi ACP. Non esiste la prova formale «de l'existence d'une 
corrélation entre la croissance des exportations et la marge préférentielle accordée 
aux Etats ACP» 21 . La crescita delle esportazioni, la quale rimane 
complessivamente innegabile in volume, può dipendere da molteplici fattori tra 
cui la disponibilità di capitali, la flessibilità della domanda, la stabilità politica di 
un paese, il prezzo di un prodotto sul mercato interno europeo, lo sviluppo delle 
infrastrutture, la rigidità delle regole d'origine e un'informazione completa a 
disposizione degli esportatori sulle opportunità del regime preferenziale. 
Nonostante le clausole commerciali preferenziali stabilite nel 1975 non siano state 
sfruttate a pieno regime da parte dei paesi ACP, la Convenzione fu rinnovata per 
ben quattro volte, contribuendo così a regolamentare i rapporti commerciali tra 
l'Europa (sempre più allargata) e i paesi ACP (sempre più numerosi) per circa un 
quarto di secolo. Le Convenzioni di Lomé II, III e IV hanno integrato l’accordo 
del 1975 con progressivi aggiustamenti che riguardano, in ordine temporale, 
l'istituzione del regime Sysmin per finanziare le perdite sui prodotti minerari 
derivanti dalle fluttuazioni dei mercati (Lomé II); l'adozione di un approccio che 
abbandonasse lo sviluppo dell'industria pesante per concentrarsi 
sull'autosufficienza e sulla sicurezza alimentare (Lomé III); l'introduzione di 
principi democratici e di regole di rispetto ambientale come conditio sine qua non 
per l'ottenimento di aiuti e per la prosecuzione della cooperazione con gli Stati 
europei (Lomé IV). Man mano che i termini della Convenzione di Lomé venivano 
rinegoziati, emergeva l'esplicita tendenza all'erosione delle preferenze 
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commerciali sottoposte progressivamente a condizioni sempre più restrittive. La 
Convenzione di Lomé IV fu concepita per avere una durata decennale con una 
revisione intermedia, sebbene l'istituzione dell'OMC nel 1994 e i successivi round 
negoziali avrebbero inevitabilmente cambiato i piani. Prima di procedere 
all'analisi di come si è passati dalla Convenzione di Lomé al successivo Accordo 
di Cotonou, che getta le vere basi per la negoziazione degli Accordi di 
Partenariato Economico, è opportuno soffermarsi su due aspetti preliminari che 
possono contribuire a chiarire ulteriormente il complesso intreccio dei regimi 
commerciali in vigore e la loro conseguente evoluzione. 
 
 
1.3. The Most Favoured Nation 
 
L'articolo I del General Agreement on Tariffs and Trade (GATT), firmato a 
Ginevra il 30 ottobre del 1947 recita: 
 
Qualsiasi vantaggio, favore, privilegio o immunità concesso da una parte contraente 
ad un prodotto originario di un altro paese o ad esso destinato, sarà esteso, 
immediatamente ed incondizionatamente, ad ogni prodotto similare originario dei 
territori di tutte le altre parti contraenti o ad essi destinato 22. 
 
In queste poche righe viene enunciato uno dei principi fondamentali del diritto 
commerciale internazionale, quello della Nazione Più Favorita (NPF) o Most 
Favoured Nation (MFN). Come enunciato nel menzionato articolo I, il principio 
NPF impedisce ad uno Stato di adottare un atteggiamento discriminatorio verso i 
prodotti importati da/esportati verso uno Stato terzo. In pratica, lo Stato in 
questione può decidere liberamente di adottare un regime commerciale favorevole 
per specifici prodotti, purché questo venga esteso ad ogni prodotto simile 
proveniente o destinato ad un qualsiasi altro paese. Il tema della congruenza delle 
preferenze contenute nella Convenzione di Lomé con il principio della Nazione 
Più Favorita stabilito nel GATT non fu mai sollevato nel corso dei primi vent'anni 
                                               
22     http://www.unifi.it/offertaformativa/allegati/uploaded_files/2011/200011/B009965/2.gatt47. 
italiano. pdf. 
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dall'approvazione di Lomé I, nel 1963. Infatti, fu comunemente accettato a livello 
internazionale che «la position commerciale des Etats ACP était globalement non 
menaçante et que certains Etats membres de l'UE devaient pouvoir exécuter ainsi 
leurs obligations post-coloniales s'ils le souhaitaient» 23 . Il tema della palese 
conflittualità tra le preferenze speciali di Lomé e la regola della Nazione Più 
Favorita apparve nel corso dell'estenuante Uruguay Round, iniziato nel 1986 e 
terminato con l'istituzione dell'OMC a Marrakech nel 1994. Nel corso di questo 
complicato Round negoziale emersero, tra gli altri, due argomenti: la richiesta da 
parte dei paesi ACP di una deroga per il regime preferenziale di Lomé e la 
pronuncia da parte del GATT sulla congruenza o meno delle preferenze accordate 
attraverso la Convenzione di Lomé IV ai paesi ACP produttori di banane, con le 
regole commerciali del GATT. Quest'ultimo si pronunciò a favore dei paesi terzi, 
dichiarando la non-congruenza delle suddette preferenze rispetto al principio della 
Nazione più favorita. A partire dalla dichiarazione di incompatibilità del 
protocollo di Lomé relativo ai paesi produttori di banane, si innescò un dibattito 
sulla coerenza giuridica della Convenzione di Lomé tout court. La conclusione fu 
che il regime di Lomé, non avendo i requisiti per essere considerato un accordo di 
libero scambio, non può rientrare a pieno titolo tra le eccezioni previste 
dall’art.XXIV (Applicazione territoriale, traffico frontaliero, Unioni doganali e 
zone di libero scambio) che gli varrebbero il beneplacito da parte dell’OMC. 
In secondo luogo, il regime di Lomé «fait une discrimination entre les pays en 
développement» 24  concedendo ai paesi ACP benefici di cui altri Stati non 
dispongono. La questione delle banane aprì dunque un più generale dibattito sulla 
legittimità o meno di concedere preferenze commerciali su una base di non-
reciprocità ai paesi ACP. Nella sua ricerca sulla compatibilità della Convenzione 
di Lomé con le regole del WTO, Roman Grynberg ha individuato due specifici 
elementi che «potentially constitute Article I Most Favoured Nation violations in 
their application» 25. Il primo elemento è l'accordo sulle preferenze commerciali 
che costituisce non soltanto una divergenza rispetto ai livelli tariffari della 
clausola MFN, ma anche rispetto al Sistema di Preferenze Generalizzate (SPG) 
                                               
23     Adrian Hewitt, op.cit, p.101. 
24     Adrian Hewitt, op.cit, p.103. 
25     http://www.crawford.anu.edu.au/pdf/wp98/sp98-3.pdf. 
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valido per gli altri paesi in via di sviluppo non-ACP. Il secondo elemento riguarda 
il trattamento particolarmente favorevole concesso alla produzione di carne di 
manzo e di vitello, rum, zucchero e banane (esportati soprattutto dalle isole 
caraibiche), attraverso quattro specifici protocolli allegati alla Convenzione di 
Lomé. Di questi protocolli speciali, quello da cui è scaturita nel corso degli anni la 
necessità di superare il regime commerciale di Lomé è quello relativo alle banane. 
In particolare, il protocollo prevedeva una barriera non tariffaria per le 
importazioni di banane dai paesi non-ACP, le quali non potevano superare i 2 
milioni di tonnellate complessive, mentre le banane provenienti dai paesi ACP 
beneficiavano di un completo regime duty free 26. In conseguenza di ciò, vennero  
attivati in ambito OMC tre panels allo scopo di analizzare il regime commerciale 
preferenziale delle banane. Nel maggio del 1997, uno di questi panels produsse un 
rapporto in cui si dichiarava «the EU banana regime to be incompatible with 
certain provisions of the WTO» 27 e che, pertanto, tutta la vicenda sarebbe stata 
portata all'attenzione della Corte d'Appello dell'OMC. E' stato fin da subito 
evidente che questa controversia rifletteva soprattutto gli interessi delle 
multinazionali statunitensi e degli esportatori centro-americani. Tant'è che il 28 
settembre 1995 gli Stati Uniti depositarono un dossier dettagliato presso l'OMC 
con il sostegno di Messico, Guatemala e Honduras. Basti pensare, inoltre, che le 
multinazionali United Brands, Del Monte e Castle and Cooke possiedono il 60% 
dell'intero commercio mondiale di banane. La conclusione del secondo panel fu 
che il regime preferenziale per le esportazioni ACP di banane violava 
effettivamente l'articolo I del GATT (Most Favoured Nation) e l'articolo III 
(Trattamento Nazionale); viceversa, il Protocollo di Lomé sulle banane non 
avrebbe costituito una violazione dell'articolo XI e dell'articolo XIII in quanto una 
simile restrizione quantitativa non poteva essere considerata a tutti gli effetti una 
misura non-tariffaria. Questa conclusione sembra alquanto contraddittoria. In 
definitiva, nonostante la palese violazione dell'articolo I, l'Unione Europea e il 
gruppo dei paesi ACP chiesero di ottenere una nuova deroga al principio della 
Nazione Più Favorita, almeno fino alla scadenza della Convenzione di Lomé nel 
2000. La richiesta fu accolta dal GATT il 9 dicembre del 1994, a condizione che 
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questo regime preferenziale non si protraesse oltre il 29 febbraio 2000, data di 
scadenza della quarta Convenzione di Lomé. Di qui la necessità di negoziare un 
nuovo regime commerciale e una nuova base giuridica dei futuri scambi. 
 
 
1.4. Il Sistema di Preferenze tariffarie Generalizzate (SPG) 
 
Nel 1968 l’UNCTAD raccomandò ai paesi occidentali industrializzati di elaborare 
un sistema di preferenze commerciali a beneficio di tutti i paesi in via di sviluppo 
o afflitti da gravi difficoltà economiche. L'obiettivo di questo meccanismo era 
dunque quello di «assistere i paesi in via di sviluppo a ridurre la povertà grazie a 
un accesso preferenziale al mercato UE e promuovendo lo sviluppo sostenibile» 28. 
Il fondamento giuridico di questo regime tariffario preferenziale, stabilito in linea 
di principio dall'UNCTAD nel 1968, è noto comunemente come Clausola di 
Abilitazione. Tale clausola, definita tecnicamente come Trattamento Differenziato 
e più favorevole, Reciprocità e Partecipazione dei paesi in via di sviluppo, fu 
adottata mediante una decisione degli Stati facenti parte del GATT durante il 
Tokyo Round del 1979 per dare attuazione alla raccomandazione dell'UNCTAD. 
Con l'adozione di questa Clausola, i paesi in via di sviluppo ricevono un 
trattamento favorevole a livello tariffario da parte degli altri membri OMC nel 
momento in cui concludono tra di loro degli accordi regionali o globali per la 
riduzione reciproca o per l'eliminazione delle tariffe e delle misure non-tariffarie. 
La Clausola di Abilitazione, così come concepita, è in deroga ad un altro principio 
fondamentale del sistema multilaterale del GATT: il Principio della Nazione Più 
Favorita, enunciato nell'articolo I e già citato in questo capitolo. Nel primo 
paragrafo, la Clausola di Abilitazione recita 
 
Notwithstanding the provisions of Article I of the General Agreement, contracting 
parties may accord differential and more favourable treatment to developing 
countries, without according such treatment to other contracting parties 29. 
                                               
29     http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0271:FIN:IT:HTML. 
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In particolare, il more favourable treatment consiste in due tipologie di intervento: 
da un lato la concessione di tariffe preferenziali alle merci esportate dai PVS; 
dall'altro un trattamento ancora più favorevole accordato ai paesi che, all'interno 
del gruppo dei PVS, possono essere considerati LDCs. Secondo Alberta 
Fabbricotti emerge che 
 
Posto, dunque, che funzione della clausola è, tra l’altro, quella di introdurre una 
speciale disciplina differenziata e più favorevole delle integrazioni economiche 
regionali concluse tra paesi meno sviluppati, l’operatività della deroga all’articolo I 
del GATT, e più direttamente ancora all’articolo XXIV, non è esente, almeno in linea 
di principio, dal rispetto di alcune condizioni sostanziali  30. 
 
Si fa riferimento, in particolare, al fatto che le varie forme di integrazione 
regionale dei paesi in via di sviluppo devono essere realizzate «to facilitate and 
promote the trade of developing countries and not to raise barriers to or create 
undue difficulties for the trade of any other contracting parties» 31 . 
Dall'interpretazione della Clausola di Abilitazione, sembrerebbe che la condizione 
per la sua attivazione sia «un obbligo di liberalizzazione verso l’interno, ossia nei 
riguardi delle merci degli altri Stati parte dell’accordo regionale» 32. Si vedrà 
come il tema dell'integrazione regionale (soprattutto per quello che riguarda 
l'Africa) tornerà al centro del dibattito sull'opportunità o meno per i paesi ACP di 
concludere gli Accordi di Partenariato Economico con l'UE. 
Al di là della base giuridica del SPG, contenuta nella Clausola di Abilitazione, 
occorre qui mettere in evidenza come la Comunità Europea sia stata la prima, nel 
luglio 1971, a dare attuazione ad un sistema preferenziale esteso inizialmente sia 
ai Territori d'Oltremare legati ai paesi membri, sia al cosiddetto gruppo dei 77 
nell'ambito dell'UNCTAD. Per favorire il continuo aggiornamento del SPG e il 
suo adattamento all'evoluzione del contesto degli scambi multilaterali, fu deciso di 
applicare il sistema con cicli decennali. Come indicato nella già citata Relazione 
                                                                                                                                
 
30   Alberta  Fabbricotti, Gli  accordi  di  integrazione  economica  regionale  e  il  diritto 
dell’Organizzazione Mondiale del  Commercio, Roma, Aracne Editrice, 2008, p.183. 
31     http://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/gatt47_e.pdf. 
32     Alberta Fabbricotti, op.cit, p.185. 
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della Commissione, il Sistema delle Preferenze Generalizzate «prevede per i 
beneficiari tre tipi di regimi: il regime generale, il regime speciale di incentivi allo 
sviluppo sostenibile e al buon governo (SPG +) e l'iniziativa Everything But 
Arms» 33 . Il regime generale è uno strumento di politica commerciale che, 
attraverso determinate agevolazioni, punta allo sviluppo dei paesi in difficoltà 
economiche o con carenze strutturali. Tali agevolazioni consistono, 
principalmente, in vantaggi tariffari preferenziali concessi su base non-reciproca 
per alcuni prodotti agricoli trasformati iscritti in un apposito elenco e per i 
prodotti industriali lavorati o semi-lavorati che possono essere esportati nell'UE in 
franchigia doganale entro un determinato massimale stabilito annualmente. 
Questo è, in sintesi, il regime SPG di base applicato nel primo ciclo decennale 
1971-1980. A partire dal secondo ciclo 1981-1990 furono introdotte alcune 
modifiche correttive: nel settore industriale furono abolite tout court le restrizioni 
quantitative per i 36 paesi LDCs, mentre per i prodotti industriali dei restanti paesi 
furono operate delle restrizioni nei confronti degli Stati che, pur rientrando nella 
categoria dei PVS, possedevano un sistema produttivo altamente competitivo. 
Furono dunque adottati, a partire dal 1981, dei contingenti tariffari diversi da 
paese a paese. Il terzo ciclo comprende il periodo 1995-2004; tale regime è stato 
esteso al gruppo dei 77 e a tutti i paesi che rispettassero alcuni standard sociali o 
ambientali. Possono essere esclusi, inoltre, tutti quei paesi che, pur rientrando 
nella cerchia dei potenziali beneficiari del SPG, mostrano un livello di reddito pro-
capite o un valore delle esportazioni lavorate troppo elevati. A partire dal 1995 
sono state abolite del tutto le preferenze commerciali (quote), mentre quelle 
tariffarie sono state riviste a seconda della categoria di prodotto alla quale si 
applicano secondo lo schema seguente: 
 
- prodotti molto sensibili – tariffa preferenziale all'85% della TDC; 
- prodotti sensibili – tariffa preferenziale al 70% della TDC; 
- prodotti semi-sensibili – tariffa preferenziale al 35% della TDC; 
- prodotti non sensibili – esenzione doganale. 
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Il ciclo attuale del SPG è iniziato nel 2006 e scadrà nel 2015. Dal 1971, anno in 
cui la Comunità Europea diede il via al regime di preferenze commerciali nei 
confronti di molti PVS, il Sistema di Preferenze Generalizzate è cambiato molto. 
La Commissione Europea, oltre ai cicli decennali, ha stabilito che il SPG venga 
attuato attraverso regolamenti triennali per garantirne l'aggiornamento con le 
norme stabilite in sede internazionale e con i dati commerciali più recenti a 
disposizione. L'attuale regolamento attuativo (n.732/2008 prorogato il 26 maggio 
2010) resterà in vigore fino al 31 dicembre 2013. 
Oltre al regime quadro delle preferenze generalizzate, alcuni paesi possono 
beneficiare di ulteriori riduzioni tariffarie: si tratta di «paesi in via di sviluppo 
ritenuti vulnerabili per l’insufficiente diversificazione dei prodotti 
commercializzati e per la scarsa integrazione nel sistema degli scambi 
internazionali» 34. Di questo regime, denominato SPG +, possono beneficiare i 
paesi particolarmente fragili sul versante dello sviluppo e della crescita economica. 
Per poter essere ammessi al regime commerciale SPG +, i paesi che desiderano 
esservi inclusi devono ratificare una serie di convenzioni internazionali 
sull'ambiente, sulla sicurezza nei luoghi di lavoro, sui diritti umani e sul buon 
governo in generale. Una lista dettagliata di queste convenzioni è contenuta 
nell'allegato III dell'attuale regolamento di attuazione del SPG (Regolamento CE 
n.732/2008 e successive modifiche). Naturalmente, quello della ratifica e della 
conseguente applicazione di specifici accordi internazionali non è l'unico criterio 
di ammissibilità. Come già detto, infatti, i paesi ammessi al SPG + devono essere 
anche considerati vulnerabili. La loro condizione di particolare fragilità viene 
certificata dalla Banca Mondiale secondo i criteri seguenti: 
 
-   il paese in questione dev'essere classificato per tre anni consecutivi come paese 
a basso reddito, in cui le cinque linee principali di esportazione verso l'Unione 
Europea coperte dal SPG rappresentano più del 75% in valore del totale delle 
sue esportazioni coperte dal SPG; 
- le esportazioni verso l'UE coperte dal SPG del paese oggetto di eventuale  
ammissione non devono superare l'1% in valore di tutte le esportazioni verso 
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l'UE coperte dal SPG. 
Esistono, inoltre, delle eccezioni o delle disposizioni speciali rispetto al SPG 
standard. Ad esempio, una Clausola di Salvaguardia consente all'Unione Europea 
di sospendere il Sistema delle Preferenze Generalizzate per determinati prodotti 
qualora questi ultimi «causino o minaccino di causare gravi difficoltà a un 
produttore comunitario» 35 . Un'altra eccezione è rappresentata dalla cosiddetta 
Clausola della parte del Leone, la quale prevede la sospensione del SPG per un 
prodotto esportato da un determinato paese qualora questo superi il 25% del totale 
delle esportazioni verso l'UE del medesimo prodotto. Viceversa, se il livello di 
esportazione di una linea di prodotto non supera il 2% del totale delle esportazioni 
del medesimo verso l'UE, scatta la cosiddetta Clausola della quota minima. Inoltre, 
i paesi LDCs che non fanno parte della Convenzione di Lomé IV possono 
beneficiare con il nuovo regolamento dello stesso regime preferenziale previsto 
per i paesi ACP. Ma l'eccezione di gran lunga più importante è quella nota con il 
nome di Tutto tranne le armi. Questa clausola prevede che tutte le esportazioni 
provenienti dai paesi meno sviluppati beneficino di un'esenzione doganale 
completa in ingresso nell'Unione Europea, a patto che non si tratti di armi. Si 
vedrà in seguito come tutte queste eccezioni abbiano costituito un potente 
incentivo per i paesi ACP meno sviluppati a restare nell'attuale regime SPG e, di 
conseguenza, a non entrare nel nuovo regime commerciale definito dagli Accordi 
Economici di Partenariato. 
 
 
1.5. Il passaggio all’era post-Lomé 
 
La controversia insorta sulla natura discriminante del trattamento europeo nei 
confronti delle importazioni di banane dai paesi terzi ha prodotto un più generale 
dibattito sulla congruità delle preferenze commerciali di Lomé in relazione alle 
regole stabilite in ambito GATT/OMC.  Come è stato già sottolineato, le 
motivazioni principali del superamento del regime di Lomé consistono nella sua 
incongruità con il principio della Nazione Più Favorita contenuto nell'articolo I 
                                               
35     http://www.europarl.europa.eu/factsheets/6_4_2_it.htm. 
36 
 
del GATT e, di conseguenza, nel trattamento svantaggioso delle esportazioni 
provenienti dai paesi terzi, rispetto a quelle provenienti dall'area degli Stati ACP. 
Tra l'altro, vale la pena ricordare che le condizioni particolarmente favorevoli 
previste per le esportazioni ACP non rientrano nell'eccezione prevista 
dall'art.XXIV del GATT: sarebbe possibile infatti applicare un trattamento 
favorevole alle merci provenienti da un'area, soltanto «in the case of free trade 
agreements between WTO members» 36. Tuttavia, quello della compatibilità con 
le regole dell'Organizzazione Mondiale del Commercio non è l'unico fattore che 
ha portato al superamento del regime di Lomé. Altre considerazioni possono 
essere fatte relativamente ai risultati della Convenzione. Infatti, 
 
In the 25 years between the signature of Lomé I and theexpiration of Lomé IV, the 
share of ACP exports in European markets has fallen by half, from nearly 8% to 
about 3%, while that of other developing countries – e.g. In South East Asia – 
which enjoyed a lower level of preferential access to the EU (GSP), has 
substantially increased  37. 
 
Un risultato, dunque, ben al di sotto delle aspettative e che dev'essere valutato alla 
luce della progressiva erosione delle preferenze esistenti fino a quel momento. In 
effetti la Comunità Europea ha iniziato, già nel corso degli anni Ottanta, ad 
abbassare le barriere tariffarie e a ridurre il protezionismo nei confronti di prodotti 
provenienti da paesi terzi, nel quadro della liberalizzazione multilaterale guidata 
dal GATT, prima, e dall'OMC, poi, argomento centrale dell'Uruguay Round. In 
secondo luogo sono stati conclusi accordi preferenziali anche con altri mercati di 
riferimento, diversi dall'area ACP: Europa dell'Est, Sud Africa, Medio Oriente, 
Turchia e Maghreb. Queste tendenze si sono accentuate con la caduta del Muro di 
Berlino, che ha ridotto enormemente l'importanza geopolitica dello scacchiere 
ACP. Come ben sintetizza Flint 
 
The end of the Cold War meant that, from a strategic perspective, African countries 
ceased to be as important, geopolitically, as they once had been. Furthermore, it 
meant that markets and trading partners in Eastern Europe, long cut off from the EU 
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by the ‘iron curtain’, now became accessible. The EU’s attention became 
increasingly focused on its near neighbours, to the detriment of its ACP partners 38 . 
 
Lo spostamento degli interessi strategici dell'Unione Europea verso altre aree 
emergenti del pianeta ha inciso molto sull'evoluzione delle relazioni tra l'Europa e 
gli Stati ACP e, per quello che interessa in questa sede, sulle preferenze 
commerciali post-Lomé che hanno determinato la fine inesorabile di quella 
special relationship durata per oltre un quarto di secolo a partire dal 1975. Tuttavia, 
il cambiamento della proiezione geopolitica dell'Europa e la pressione 
internazionale per una liberalizzazione globale degli scambi non spiegano, da soli, 
lo scarso impatto delle preferenze di Lomé sulle esportazioni dei paesi ACP. Ci 
sono, infatti, anche dei fattori endogeni alla base del complessivo fallimento del 
sistema preferenziale, con particolare riferimento ai limiti sul lato dell'offerta. 
Hewitt 39 individua queste carenze strutturali elencandole come segue: 
 
- scarsità di investimenti privati dovuti principalmente a fattori di instabilità 
politica ed economica che scoraggiano gli investitori stranieri e lo spirito 
d’impresa locale, privando i paesi ACP anche della circolazione del know-how 
necessario in ambito tecnologico e commerciale; 
- mancanza di infrastrutture che innalza inesorabilmente i costi di trasporto con 
ripercussioni negative sulla competitività degli esportatori e sul livello dei prezzi 
delle merci; 
- lo sviluppo insufficiente dei servizi finanziari dovuto soprattutto alla mancanza 
di finanziamenti dell'attività di esportazione e alla scarsa fiducia nel sistema 
bancario; gli esportatori, infatti, incontrano «de vives difficultés à obtenir une 
assurance-crédit auprès de leur banque et doivent souvent attendre pendant plus 
de trois mois le paiement de l'importateur européen» 40. 
- assenza di risorse umane adeguatamente formate dovuta alla frequente mancanza 
di un sistema educativo accessibile e qualificato. 
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Detto questo, risulta assolutamente irrealistico affidare alla sola Convenzione di 
Lomé lo sviluppo economico dei paesi ACP e la diversificazione delle loro 
esportazioni. Tutte queste ragioni, unite alla pressione internazionale esercitata 
dall’OMC per una liberalizzazione mondiale degli scambi commerciali, hanno 
portato l'Unione Europea a rivedere il proprio regime commerciale alle soglie del 
terzo millennio. Per favorire la transizione e agevolare i complessi negoziati con 
gli Stati ACP, l'Unione Europea ha chiesto e ottenuto dall’OMC, il 9 dicembre 
1994, una deroga provvisoria dell'articolo I del GATT che sarebbe terminata il 29 
febbraio 2000, data in cui il regime commerciale non-reciproco di Lomé, 
rinnovato nel frattempo ogni due anni (dicembre 1996 e dicembre 1998) 
attraverso la Convenzione di Lomé IV-bis, avrebbe dovuto essere inevitabilmente 
superato. 
 
 
1.6. Il Libro Verde 
 
Gli ultimi anni del millennio furono investiti da un intenso dibattito sul futuro 
delle relazioni UE/ACP alla luce della manifesta incompatibilità del regime 
commerciale di Lomé con le norme del GATT/WTO. L'imminente scadenza del 
29 febbraio 2000 accelerò i lavori in sede europea, data anche la scarsa 
propensione, mostrata fin dall'inizio, dei paesi ACP per il superamento del regime 
commerciale preferenziale di Lomé. Nell'ambito del dibattito relativo alle sfide 
poste dall'evoluzione del partenariato EU/ACP, il Libro Verde pubblicato 
appositamente dalla Commissione Europea nel 1996 costituisce senza dubbio un 
documento di fondamentale importanza per la comprensione delle successive 
relazioni esterne dell'UE e degli Accordi di Partenariato Economico. Come 
dichiarato dal Commissario João de Deus Pinheiro «Il  Libro  Verde  è  anzitutto 
un  invito  alla riflessione, senza secondi fini né pregiudizi. Dobbiamo avere il 
coraggio di rimettere tutto in discussione, tutto  tranne il nostro impegno politico e 
la nostra solidarietà nei confronti dei paesi ACP» 41. Dietro alle dichiarazioni 
d'intenti, tuttavia, si nascondono importanti questioni economiche e notevoli 
                                               
41     http://europa.eu/rapid/press-release_IP-96-1041_it.htm. 
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interessi commerciali che vanno ben oltre la solidarietà espressa dal Commissario 
Pinheiro. Veritiera è, invece, l'intenzione europea di rimettere tutto in discussione 
attraverso l'apertura di nuovi negoziati e di nuove partnership. 
La prima parte del Libro Verde descrive i cambiamenti internazionali e gli epocali 
mutamenti storici avvenuti negli anni Ottanta, come base di comprensione per le 
linee strategiche dell'Unione Europea approfondite in seguito. In particolare, «il 
crollo del blocco dell'Europa orientale e la fine della rivalità Est-Ovest hanno 
sconvolto la scena politica ed economica internazionale, aprendo la via ad una 
maggiore cooperazione basata su valori e principi comuni, ma portando anche a 
modificare le priorità geostrategiche e creando rischi nuovi e più diffusi. E' chiaro 
già da questo preambolo come gli interessi europei abbiano subito profonde 
trasformazioni con particolare riferimento, per quello che interessa in questa sede, 
alle priorità commerciali e di politica estera dell'UE. I fenomeni della 
globalizzazione e della liberalizzazione multilaterale degli scambi in sede OMC 
aprono scenari inediti, dando spazio ad attori nuovi sullo scacchiere mondiale; 
attori con cui l'Unione Europea ha l'obbligo di relazionarsi, al di là di quelle che 
sono state le priorità dell'ultimo quarto di secolo. Le importanti sfide che si sono 
presentate all'Europa nel corso degli anni Novanta riguardano tanto il piano 
interno (con la prosecuzione del processo di integrazione europea), quanto il piano 
esterno, con una nuova e migliore definizione dei rapporti internazionali, in 
particolare con i paesi ACP. 
Relativamente all'ultima questione, il Libro Verde offre un'interessante visione del 
punto di vista europeo. Come già accennato nel corso di questa tesi, l'Unione 
Europea ha concluso nel corso degli anni Novanta importanti accordi di 
partenariato con aree diverse da quella ACP, dimostrando di voler diversificare i 
propri interessi strategici. La nuova proiezione globale europea ha prodotto 
notevoli ripercussioni sui rapporti con i paesi ACP, sia dal punto di vista 
diplomatico, sia da quello commerciale. E' stato già mostrato come la conclusione 
di accordi di libero scambio con le aree del Maghreb, dell'Europa orientale, con 
l'America Latina e con gli Stati emergenti dell'Asia abbia inciso negativamente 
sulle esportazioni privilegiate dei paesi ACP, provocandone una progressiva 
erosione. Come descritto nello stesso Libro Verde 
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Questi nuovi orientamenti rappresentano le risposte dell'Unione ai mutamenti in 
corso sulla scena politica ed economica internazionale e traducono la vocazione 
universale delle relazioni esterne dell'Unione nonché la loro varietà. La relazione tra 
l'Unione Europea e settanta paesi dell'Africa, dei Caraibi e del Pacifico entra 
progressivamente in una nuova fase 42. 
 
Questa nuova fase implicava un superamento senza mezzi termini delle vecchie 
relazioni dominate dallo schema della Convenzione di Lomé, ormai divenuto 
obsoleto. Le sfide poste dalle pressioni dell'OMC, dai mutamenti del panorama 
internazionale e dal cambiamento degli interessi strategici dell'Unione Europea 
costituivano, secondo quest'ultima, «un'occasione privilegiata per procedere a tale 
riflessione ed avviare un ampio dibattito sul futuro delle relazioni tra l'UE e gli 
ACP» 43. Le motivazioni europee, dunque, rispecchiavano nuove esigenze, nuove 
condizioni politiche ed economiche e nuove responsabilità. L'Europa prendeva 
atto, per la prima volta, che dal punto di vista di analisi del risultato, gli obiettivi 
del partenariato di Lomé si erano realizzati solo in parte. Questo sia a causa di 
fattori esogeni, sia a causa delle mancate condizioni strutturali interne necessarie 
allo sviluppo degli scambi economici e commerciali. Sebbene la prospettiva possa 
apparire euro-centrica, il Libro Verde riassume in modo abbastanza completo le 
criticità alle quali può essere attribuito il cambio di regime commerciale e il 
riorientamento dei rapporti reciproci con i paesi ACP. Per gli Stati delle aree 
Africa, Caraibi e Pacifico la ricetta europea prevedeva il rafforzamento della 
cooperazione economica e finanziaria in cambio di un maggiore impegno ad 
introdurre le riforme istituzionali e ad attuare le politiche economiche, sociali ed 
ambientali corrispondenti ai grandi impegni presi in occasione delle conferenze 
internazionali. In pratica, l'Unione Europea chiedeva quella reciprocità che 
risultava necessaria in primo luogo all'Europa stessa per ottenere benefici 
commerciali dal quadro di cooperazione con i paesi ACP e, in secondo luogo, al 
fine di conformare gli accordi commerciali europei con le regole del GATT/OMC 
e con le sue prescrizioni in materia di scambi. 
                                               
42     Ibidem. 
43     Ibidem. 
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Un'altra rilevante novità contenuta nel Libro Verde è la presa d'atto, da parte 
dell'Unione Europea, della non-unitarietà del gruppo dei paesi ACP. A venti anni 
di distanza dall'Accordo di Georgetown, favorito dalla CEE stessa per avere una 
controparte negoziale unitaria, l'UE ha ammesso che 
 
L'ambito geografico del futuro accordo di partenariato potrebbe essere modificato. 
Il gruppo ACP non rappresenta né un raggruppamento politico né un'entità 
economica vera e propria, ma si è costituito per ragioni essenzialmente storiche, 
soltanto nell'ambito delle relazioni con l'UE. In futuro sarà ancora un partner valido 
per l'Unione? In altre parole, deve essere conservato il quadro che attualmente regge 
le relazioni con i settanta Stati  ACP? 44. 
 
La risposta a questi interrogativi risiede nella capacità dell'Unione Europea e dei 
paesi ACP di trovare un compromesso alle rispettive esigenze e alle reciproche 
aspettative. A questo proposito, il Libro Verde individuava, nella sua introduzione, 
una dimensione sociale ed una economica del rapporto di cooperazione 
dell'Europa con i paesi ACP. Per quanto riguarda quest'ultima si dichiara che 
«dovrà, essere previsto un nuovo regime commerciale coerente con le scelte 
strategiche dei paesi ACP in vista del loro inserimento nell'economia mondiale» 45. 
Ritorna così il tema centrale di questa tesi, ovvero gli Accordi di Partenariato 
Economico e le fasi che li hanno preceduti. Nel paragrafo intitolato Ombre e Luci 
della Cooperazione nel quadro della Convenzione di Lomé, si ripercorrevano i 
risultati di 25 anni di cooperazione economica e finanziaria all'interno della 
cornice di Lomé. La domanda «Does aid support economic growth?» 46 è stata 
posta più volte anche all'interno del Libro Verde come argomentazione a supporto 
della volontà europea di rivedere la propria strategia complessiva nei confronti dei 
PVS. La Convenzione di Lomé, che ha tracciato le linee guida della cooperazione 
europea per ben un quarto di secolo, ha avuto un impatto limitato sulla crescita 
delle esportazioni dei paesi ACP verso l'Europa, così come sulla crescita 
economica complessiva della maggior parte dei paesi beneficiari. I principi che 
hanno animato la Convenzione di Lomé sono stati 
                                               
44     Ibidem. 
45     Ibidem. 
46     http://www.un.org/en/ecosoc/newfunct/pdf/aid_effectiveness-finn_tarp.pdf. 
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- la stabilità: le preferenze si estendono sui lunghi periodi: la Quarta Convenzione di 
Lomé è stata conclusa per dieci anni (1990-2000); 
- il carattere contrattuale: le preferenze sono state decise di comune accordo e non 
possono essere modificate unilateralmente dall'Unione europea; 
- la non reciprocità: i paesi ACP non sono obbligati ad estendere le preferenze 
reciproche alle esportazioni dell'Unione europea 47. 
 
A questo proposito, il Libro Verde conclude che «per quanto riguarda l'impatto 
delle preferenze commerciali di Lomé, esse non sono state in genere sufficienti a 
promuovere la crescita e la diversificazione delle esportazioni» 48. Accanto agli 
scarsi risultati delle preferenze commerciali, occorre aggiungere che nel corso 
degli anni Novanta la cooperazione europea (condizionata anche dalle istituzioni 
economiche e finanziarie internazionali) è stata sempre più improntata ad un 
approccio results-oriented, con una conseguente riallocazione delle preferenze 
commerciali, dell'aiuto allo sviluppo e degli investimenti nei PVS più in base al 
merito di questi ultimi che non alle loro reali necessità. Questo nuovo approccio 
ha investito l'intero spettro di interventi della cooperazione europea nei confronti 
dei paesi ACP, sebbene quello che interessa in questa sede sia l'ambito 
commerciale. Sotto questo punto di vista, il Libro Verde traccia le linee guida e i 
fondamenti del futuro partenariato la cui applicazione verrà demandata poi ad 
accordi successivi più dettagliati, a partire da quello di Cotonou. I fondamenti del 
nuovo partenariato possono essere riassunti in una revisione delle priorità 
strategiche e degli interessi economici e geopolitici europei, i quali dovrebbero 
acquisire una vocazione più universale e una visione più globale; in una migliore 
allocazione delle risorse e degli aiuti concessi ai PVS; una maggiore attenzione 
agli aspetti istituzionali e politici interni ai singoli paesi, favorendo il passaggio ad 
un approccio più regionalista e meno universalista nei futuri negoziati; la 
creazione di un nuovo regime commerciale compatibile con le nuove esigenze 
europee e con i dettami del GATT/OMC, preso atto del fallimento complessivo 
delle precedenti preferenze di Lomé e dell'esistenza di un nuovo contesto 
negoziale multilaterale. Per quanto riguarda quest'ultimo punto, il Libro Verde 
                                               
47     http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:1996:0570:FIN:IT:PDF 
48     Ibidem. 
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individua numerose opzioni, che in linea di massima dovrebbero consentire ai 
paesi ACP di adottare le strategie d'integrazione che preferiscono. Queste opzioni 
dovrebbero inoltre essere esaminate alla luce del principio del partenariato che sta 
alla base delle relazioni commerciali UE/ACP. Il testo traccia dunque le linee 
evolutive di questo partenariato alle soglie del ventunesimo secolo, individuando 
anche quelle opzioni commerciali che consentirebbero ai paesi ACP e all'Unione 
Europea di uscire dall’impasse negoziale determinatasi nel corso degli anni 
Novanta. 
 
 
1.7. L’Accordo di Cotonou 
 
Come è stato già illustrato, la pronuncia negativa del panel dell'OMC su uno dei 
quattro protocolli speciali della Convenzione di Lomé (quello relativo alle 
esportazioni ACP di banane), tacciato di incompatibilità con l'art. I del GATT e di 
discriminazione fra paesi ACP e non-ACP, ha suscitato un dibattito che, in un 
primo momento, si è concretizzato nel Libro Verde della Commissione Europea. 
Tuttavia, la necessità di creare un nuovo regime commerciale compatibile con le 
regole dell'OMC prima della scadenza fissata al 29 febbraio 2000 poneva una 
necessità molto più impellente rispetto alla stesura di linee guida generali e di 
principi teorici. Si trattava, infatti, di trovare una via d'uscita che conciliasse le 
esigenze strategiche dell'Europa con le aspirazioni degli Stati ACP, i quali 
puntavano a mantenere le proprie preferenze fermo restando l'obbligo di 
conformare il regime commerciale in corso con la normativa del GATT. Come far 
quadrare il cerchio, dunque? Di fronte all'imminente scadenza, l'Unione Europea 
negoziò con i 77 paesi ACP una nuova convenzione, i cui principi di base furono 
posti all'interno dell'Accordo di Cotonou, firmato il 23 giugno 2000 nella capitale 
del Benin. Questa nuova convenzione, tuttavia, non aveva come obiettivo soltanto 
quello di inaugurare un quadro commerciale WTO-legal, bensì quello di 
revisionare l'intera politica estera europea in tema di relazioni esterne e di 
cooperazione internazionale. Un obiettivo già comparso, sotto forma di linee 
guida generali, nel Libro Verde del 1996. 
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Firmato «in order to promote and expedite the economic, cultural and social 
development of the ACP States, with a view to contributing to peace and security 
and to promoting a stable and democratic political environment» 49, l'Accordo 
interessa dunque tutti gli aspetti della cooperazione europea. La revisione di 
quest'ultima, come già visto, è avvenuta principalmente alla luce della nuova 
strategia geopolitica dell'Europa, della necessità di ridimensionare i legami 
divenuti troppo stringenti con i paesi ACP e dell'obbligo di conformare il 
precedente regime commerciale preferenziale alle regole del GATT. Non di 
minore importanza nel determinare il nuovo orientamento europeo sono stati gli 
Obiettivi di Sviluppo del Millennio (OSM), sottoscritti da tutti gli Stati membri 
dell'ONU attraverso la Dichiarazione del Millennio, firmata proprio nel 2000. 
Come descrive Flint 
 
A further dimension has been added to EU policies through the adoption of the 
United Nations Millennium Declaration, unveiled in September 2000, which sets 
out targets for reducing poverty, gender inequality and environmental degradation. 
These objectives, together with other previously agreed upon International 
Development Goals, were subsequently amalgamated by the United Nations 
General Assembly in order to articulate eight ‘Millennium Development Goals’ 50. 
 
E ancora, citando dall'Accordo di Cotonou stesso: 
 
CONSIDERING that the development targets and principles agreed in United 
Nations Conferences and the target, set by the OECD Development Assistance 
Committee, to reduce by one half the proportion of people living in extreme poverty 
by the year 2015 provide a clear vision and must underpin ACP-EU cooperation 
within this Agreement 51; 
 
Da una prima lettura dell'Accordo di Cotonou emerge, in effetti, un cambiamento 
semantico rispetto al linguaggio utilizzato nel quadro della ventennale 
cooperazione di Lomé: a partire dal Trattato di Maastricht (TUE) del 1992, le 
parole-chiave che descrivevano le relazioni esterne europee evidenziavano «a 
                                               
49     http://www.europarl.europa.eu/intcoop/acp/03_01/pdf/cotonou_2006_en.pdf. 
50     Adrian Flint, op.cit, p.85. 
51     http://www.europarl.europa.eu/intcoop/acp/03_01/pdf/cotonou_2006_en.pdf. 
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noticeable shift in the language and framing of EU development policy over the 
past 20 years, the emphasis being placed squarely upon ´people-oriented`, ´pro-
poor` policies» 52. In particolare si è passati, almeno nelle dichiarazioni, da un 
approccio rigidamente sviluppista ad uno people-oriented, con una maggiore 
attenzione ad una crescita sostenibile e compatibile con le aspirazioni dei Paesi 
ACP. Stando a quanto contenuto nel Preambolo, è evidente come l'Accordo di 
Cotonou risenta di questa retorica: l'art. 1 fissava l'ambizioso obiettivo di 
sradicare la povertà, favorendo l'integrazione dei paesi ACP nell'economia 
mondiale. Trovandosi investita dal discorso mondiale sui temi dei diritti umani, 
della prevenzione dei conflitti, della riduzione delle malattie e della povertà e 
dovendo tener conto dei cambiamenti globali e delle sue priorità strategiche, 
l'Unione Europea ha rivestito di principi ideali (contenuti nel Preambolo) un 
Accordo in realtà ricco di aspetti che incidono in modo molto concreto sulle sue 
relazioni esterne. Citando una ricerca dell'Economic Commission for Latin 
America and the Carribean (ECLAC, 2005) 
 
The agreement comprises four distinguishing features. First, it incorporates the 
political dimension in the negotiations. Second, it envisages a participatory 
approach incorporating the different sectors of society in the consultative and 
decision-making process. Third, it places a strengthened focus on poverty reduction 
through social and economic development and the deepening of regional integration. 
Fourth, it overhauls the principle of non-reciprocity which formed the basis for 
trade relations in the Lomé conventions  53. 
 
Questo estratto riassume le quattro direttrici che costituiscono la spina dorsale 
dell'Accordo di Cotonou. Procedendo con ordine, per quanto riguarda la political 
dimension «The Parties shall regularly engage in a comprehensive, balanced and 
deep political dialogue leading to commitments on both sides» 54. Gli elementi di 
questo dialogo vengono individuati nella gestione condivisa di politiche di genere, 
migratorie e culturali (art. 8.3), nel contrasto di discriminazioni, traffico di droga e 
armi (art. 8.4),  in una cooperazione più incentrata sullo sviluppo della persona 
                                               
52     Adrian Flint, op.cit, p.84. 
53     http://www.eclac.org/publicaciones/xml/1/23581/L.66.pdf. 
54     http://www.europarl.europa.eu/intcoop/acp/03_01/pdf/cotonou_2006_en.pdf. 
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(art. 9.1), sul rispetto dei diritti umani, sociali e sulla promozione e tutela della 
democrazia (art. 9.2) e, infine, nella costruzione e nel rafforzamento di un solido 
ambiente istituzionale e politico (art. 9.3). Dal punto di vista operativo, l'Unione 
Europea si impegna a migliorare le capacità di intervento dei Paesi ACP, anche 
attraverso il coinvolgimento delle organizzazioni regionali come l'Unione 
Africana. Articoli specifici fissano i principi generali della cooperazione 
giudiziaria finalizzata a contrastare la criminalità. Un altro motivo ricorrente nella 
prima parte dell'Accordo è il coinvolgimento attivo «of an active and organised 
civil society and the private sector» 55. Sotto questo profilo, le autorità regionali e 
locali e la società civile organizzata possono accedere a specifiche linee di 
finanziamento previste dal partenariato. 
Per quanto riguarda la partecipazione attiva della società civile, ed entriamo qui 
nel secondo punto elencato, l'Unione Europea si impegna a «encouraging and 
supporting the creation and development of such organisations» e ad «establishing 
arrangements for involving such organisations in the design, implementation and 
evaluation of development strategies and programmes» 56 , nonché  a favorire 
«exchange, networking, and promotion of mobility between the different actors of 
development, in particular in civil society» 57 . A questo proposito, sono le 
istituzioni create proprio dall'Accordo di Cotonou a doversi maggiormente 
impegnare nei rapporti con la società civile, facendosene garanti e rappresentanti 
allo stesso tempo. In particolare, gli artt. 14, 15, 16 e 17 elencano le istituzioni 
incaricate dell'attuazione dell'Accordo, individuando nel Consiglio dei Ministri 
l'organo incaricato di «conduct an ongoing dialogue with the representatives of the 
social and economic partners and other actors of civil society in the ACP and the 
EU» 58 . Le altre istituzioni legittimate a rappresentare gli Stati firmatari 
nell'ambito di Cotonou sono l'Assemblea parlamentare congiunta e il Comitato 
degli Ambasciatori. Per quanto riguarda il terzo punto, si può dire come quello 
dell'eliminazione della povertà sia l'obiettivo dichiarato dell'Accordo di Cotonou, 
contenuto nell'art. 1 del testo. Relativamente alle azioni da implementare per 
                                               
55     http://www.europarl.europa.eu/intcoop/acp/03_01/pdf/cotonou_2006_en.pdf. 
56     Ibidem. 
57     Ibidem. 
58     Ibidem. 
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raggiungere questo ambizioso scopo, si parla di «social and economic 
development» 59. Alle politiche di cooperazione e sviluppo sono dedicate la Parte 
Terza e Quarta dell'Accordo. Nello specifico, la convenzione fissa soltanto le linee 
guida della cooperazione europea nel rispetto delle strategie di sviluppo dei Paesi 
ACP stessi, specificando che «the detailed texts as regards development 
cooperation objectives and strategies, in particular sectoral policies and strategies 
shall be incorporated in a compendium providing operational guidelines in 
specific areas or sectors of cooperation» 60. L'Accordo individua le seguenti aree 
di intervento: 
 
- Investment and private sector development (art. 21) 
- Macroeconomic and structural reforms and policies (art. 22) 
- Economic sector development (art. 23) 
- Tourism (art. 24) 
- Social sector development (art. 25) 
- Youth issues (art. 26) 
- Cultural development (art. 27) 61. 
 
In tutti questi ambiti l'Unione Europea si impegna a garantire assistenza attraverso 
un approccio integrato e mediante programmi di cooperazione e sviluppo results-
oriented, differenziati a seconda delle priorità di ogni singolo paese e di ogni 
singola regione. E' evidente come l'Accordo di Cotonou marchi il passaggio da 
una forma di cooperazione di tipo assistenziale ad una più marcatamente mirata 
allo sviluppo economico e sociale, ad interventi specifici e ad un maggiore 
coinvolgimento degli stessi stati ACP e degli attori sociali più rilevanti. 
Guardando al quarto ed ultimo punto, il più rilevante ai fini dell'argomento trattato: 
il superamento del principio di non-reciprocità, principio cardine della precedente 
Convenzione di Lomé. Come abbiamo visto, il dibattito intorno al superamento 
della non-reciprocità è scaturito dalla sentenza di incompatibilità del regime 
commerciale di Lomé con alcuni articoli del GATT. La pronuncia negativa del 
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panel dell'OMC ha innescato un processo che ha portato l'Unione Europea 
dapprima a rivedere l'impostazione generale della sua politica di cooperazione, in 
un secondo momento a racchiudere le nuove linee guida nel Libro Verde del 1996 
e, infine, a farsi promotrice e firmataria dell'Accordo di Cotonou, oggetto di 
approfondimento in questo paragrafo. La questione commerciale, ad eccezione di 
qualche articolo, è racchiusa quasi completamente nel Titolo II della Parte Terza, 
intitolato Economic and Trade Cooperation. L'art. 34 fissa in questo modo gli 
obiettivi della rinnovata cooperazione economica e commerciale 
 
The ultimate objective of economic and trade cooperation is to enable the ACP 
States to play a full part in international trade. In this context, particular regard shall 
be had to the need for the ACP States to participate actively in multilateral trade 
negotiation 62. 
 
Il rimando al contesto multilaterale è palese: il riferimento è al negoziato 
commerciale in corso nell'ambito dell'OMC, finalizzato ad una maggiore apertura 
degli scambi di merci, capitali e servizi su una base di reciprocità e, pertanto, in 
modo del tutto conforme al GATT. Il quarto comma dell'art.34 è ancora più 
esplicito quando afferma che «Economic and trade cooperation shall be 
implemented in full conformity with the provisions of the WTO, including special 
and differential treatment, taking account of the Parties’mutual interests and their 
respective levels of development»63. Viene dunque ribadita la volontà dell'Unione 
Europea di superare l'obsoleta Convenzione di Lomé e di favorire New tradings 
arrangements, citando il titolo del Capitolo II, Parte Terza 64 . In vista della 
rimozione delle barriere commerciali da parte dei Paesi ACP (soluzione proposta 
dall'Unione Europea sebbene, come vedremo, ne esistano delle altre) e della 
trasformazione del regime commerciale preferenziale in un'Area di libero scambio 
(FTA), l'UE concede un periodo di transizione ai paesi ACP «to facilitate the 
transition to the new trading arrangements» 65. Un articolo molto importante è il 
37, relativo alle procedure e ai tempi di negoziazione degli EPA. 
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Economic partnership agreements shall be negotiated during the preparatory period 
which shall end by 31 December 2007 at the latest. Formal negotiations of the new 
trading arrangements shall start in September 2002 and the new trading 
arrangements shall enter into force by 1 January 2008, unless earlier dates are 
agreed between the Parties 66. 
 
Viene dunque individuato un periodo di circa sette anni durante il quale l'Unione 
Europea e i paesi ACP devono accordarsi sulla rinuncia al principio di non-
reciprocità e sull'implementazione di un nuovo regime commerciale perfettamente 
compatibile con le regole imposte dall’OMC. Un negoziato molto difficile e ricco 
di implicazioni per entrambe le parti. Questi nuovi accordi, che prendono il nome 
di Economic Partnership Agreements, verranno analizzati nel successivo 
paragrafo in modo più dettagliato. Per il momento vale la pena ricordare che, 
sebbene la direzione intrapresa dall'Unione Europea sia quella della realizzazione 
di un'Area di libero scambio con i paesi ACP non-LDCs, essa è comunque tenuta 
a fornire a questi Paesi un'alternativa che sia almeno «equivalent to their existing 
situation and in conformity with WTO rules» 67. 
Quello di Cotonou è un accordo particolarmente complesso, che tocca aspetti 
cruciali e contiene notevoli implicazioni per un corretto sviluppo dei paesi ACP e 
per il futuro delle decennali relazioni tra questi ultimi e l'Unione Europea. 
Sebbene il contenuto dell'Accordo non possa essere analizzato in modo esaustivo 
e completo in questa sede, ne sono stati evidenziati i tratti distintivi e gli elementi 
salienti, i quali costituiscono l'argomento centrale del contendere tra le due parti 
del negoziato. Proprio a causa delle potenziali dirompenti conseguenze degli APE, 
di cui l'Accordo di Cotonou rappresenta il fondamento giuridico, si innescherà, 
come vedremo, una battaglia di opinioni differenti, ciascuna a sostegno delle 
diverse interpretazioni che ne sono scaturite. Nonostante sugli EPA e sull'Accordo 
di Cotonou siano state scritte decine di pubblicazioni e di articoli contrastanti, 
quello che è certo è che il nuovo regime commerciale ha decretato la fine 
definitiva dell'era di Lomé e, con essa, del principio di non-reciprocità come 
criterio regolatore dei rapporti commerciali tra Unione Europea e paesi ACP. 
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L'ulteriore deroga ottenuta dall'Unione Europea nel corso del vertice multilaterale 
di Doha avrebbe dovuto consentire alle due parti, come sottolineato da una ricerca 
condotta da Mareike Meyn per l’Overseas Development Institute, di  «liberalising 
substantially all trade in a reasonable lenght of time» 68 attraverso nuovi Accordi 
di Partenariato Economico, non discriminanti e compatibili con l'art. I e con l'art. 
XXIV del GATT. 
 
 
1.8. Gli Accordi di Partenariato Economico 
 
Partendo da una prospettiva generale, gli Accordi di libero scambio vengono 
identificati dalle maggiori istituzioni economiche mondiali e dagli Stati più 
sviluppati come uno strumento in grado di favorire l'integrazione nell'economia 
mondiale dei Paesi più deboli e come un mezzo utile ai fini della crescita del 
benessere globale. L'Accordo Generale sulle Tariffe e sul Commercio, con 
particolare riferimento al Preambolo e all'art. XXIV comma 4, riassume in modo 
esaustivo lo spirito che anima l'OMC e gli obiettivi che questa si pone: 
 
Le parti contraenti convengono che è auspicabile aumentare la libertà del 
commercio sviluppando, tramite accordi liberamente conclusi, un'integrazione più 
stretta fra le economie dei paesi partecipanti a tali accordi. Esse riconoscono anche 
che lo scopo di un'unione doganale o di una zona di libero scambio dovrebbe essere 
quello di facilitare il commercio tra i territori aderenti e non di frapporre barriere al 
commercio di altre parti contraenti con tali territori 69. 
 
L'imposizione dell'OMC viene comunemente accettata e ripresa dalla quasi 
totalità degli Stati e dalle maggiori organizzazioni sovranazionali, Unione Europea 
in testa. In ambito multilaterale, i vertici dell'OMC hanno come obiettivo la 
riduzione delle barriere tariffarie al commercio internazionale, non solo 
relativamente alle merci, ma anche ai servizi e alla proprietà intellettuale. 
Nonostante le voci critiche nei confronti di un'eccessiva liberalizzazione degli 
                                               
68     http://www.odi.org.uk/sites/odi.org.uk/files/odi-assets/publications-opinion-files/1714.pdf. 
69     http://www.unifi.it/offertaformativa/allegati/uploaded_files/2011/200011/B009965/2.gatt 47. 
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scambi, una su tutte quella dell'economista e premio Nobel Joseph Stiglitz 70, la 
direzione sembra tracciata. Molti studi scientifici supportano la tesi che la 
conclusione di Accordi di libero scambio produca un impatto positivo anche in 
ambiti extra-economici, quali la stabilità politica, la riduzione delle 
discriminazioni o il consolidamento della democrazia nel mondo. I fallimenti dei 
vertici WTO di Seattle e di Doha non sembrano aver intaccato le posizioni 
neoliberiste del Washington Consensus, nonostante l'ascesa di nuovi poli di 
interesse geostrategico quali quello dei Brics o quello mediorientale. Tuttavia, 
fermo restando l'obiettivo ultimo di una sempre maggiore liberalizzazione degli 
scambi commerciali, l'emergere di nuove potenze economiche non legate 
necessariamente all'asse euro-atlantico ha provocato uno slittamento degli 
interessi strategici dell'Unione Europea verso altre aree del pianeta. Come già 
accennato, questo fatto rappresenta uno dei motivi che ha spinto l'Europa a 
rivedere lo storico rapporto preferenziale con i paesi ACP, negoziando con questi 
ultimi nuove forme di partenariato. Il passaggio dall'era di Lomé agli Economic 
Partnership Agreements si inserisce, dunque, tra la spinta verso una completa 
liberalizzazione degli scambi e la necessità di rivedere le linee guida della 
cooperazione europea, ridimensionando i rapporti con gli ACP e inscrivendoli in 
una prospettiva di reciprocità. E' bene precisare che gli APE, nonostante la loro 
natura contrattuale, sono stati strumenti promossi in modo sostanzialmente 
unilaterale dall'Unione Europea e sottoposti all'accettazione o al rifiuto della 
controparte. Questo per due ragioni: in primo luogo perché gli Stati ACP, 
beneficiando dei vantaggi derivanti dalle preferenze di Lomé, non avevano molto 
interesse a negoziare un nuovo regime commerciale fondato sul principio di 
reciprocità; in secondo luogo perché, essendo le preferenze di Lomé concesse 
dall'Unione Europea, spettava a quest'ultima un adeguamento dei propri accordi 
commerciali in modo da conformarli con la normativa del GATT. Scelta dovuta, 
dunque, sebbene non necessariamente obbligata dato che, come vedremo, quella 
degli Accordi di partenariato economico non era l'unica opzione possibile. 
L'Unione Europea aveva posto le basi giuridiche della nuova partnerhip già 
nell'Accordo di Cotonou del 2000, fissando al 27 settembre 2002 la data di inizio 
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dei negoziati, che sarebbero dovuti terminare entro i successivi cinque anni, al 
termine dei quali sarebbe scaduta la deroga concessa dall'OMC. Proprio al 2002 
risale la pubblicazione di un documento della Commissione Europea dedicato 
all'argomento, introdotto dall'allora Commissario al Commercio Pascal Lamy, 
oggi significativamente Direttore Generale dell'OMC 71. Tale report, intitolato A 
new approach in the relations between the European Union and the ACP Countries, 
ben riassume il punto di vista europeo peccando, in alcuni passaggi, di 
eurocentrismo. La prima parte del documento ripercorre i limiti storici della 
cooperazione tra Unione Europea e paesi ACP, relativi alle ambizioni, alla portata 
e alla percezione dei rapporti reciproci. In particolare, viene evidenziato come 
«trade preferences can only confer a competitive edge on the preferential market, 
but they do not automatically generate trade» 72 . Alla luce di questi limiti e 
dell'urgenza di rispettare la sentenza del panel dell'OMC in merito 
all'incompatibilità delle preferenze commerciali, 
 
the ACP countries and the European Union agreed to conclude new WTO-
compatible trading arrangements, removing barriers to trade between them 
progressively and enhancing co-operation in all areas relevant to trade. To this end, 
they agreed to negotiate Economic Partnership Agreements [EPAs] between them 73. 
 
La strada tracciata dalla Commissione, designata come unico organo legittimato a 
condurre il negoziato per la controparte europea, viene supportata dai dati relativi 
al deludente impatto delle preferenze commerciali sulle esportazioni ACP. Si 
mostra come nel periodo 1976-1999 il livello delle esportazioni totali dell'area 
ACP sia passato da uno scarso 3,4% ad un modestissimo 1,1%. Un andamento 
che rispecchia pienamente l'andamento delle esportazioni ACP verso l'Unione 
Europea, passato nello stesso periodo dal 6,7% al 2,8%. A risentire dei limiti del 
precedente regime commerciale sarebbe anche la scarsa diversificazione delle 
esportazioni, laddove soltanto nove prodotti coprono ben il 57% delle 
                                               
71     European Commission, A new approach in the relations between the European Union and 
the ACP Countries, Bruxelles, European Communities, 2003. 
72     Ibidem. 
73     Ibidem. 
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esportazioni totali ACP 74 . Questi dati rivestono gli APE di un alone di 
irrinunciabile necessità sia per l'Europa, sia per i paesi ACP sebbene lo stesso 
Accordo di Cotonou ponga l'obbligo per l'Unione Europea «to provide this 
countries with a new framework for trade which is equivalent to their existing 
situation and in conformity with WTO rules» 75. Prima di descrivere i possibili 
scenari alternativi, è utile comprendere meglio che cosa si intende quando si parla 
di Accordo di Partenariato Economico. Gli APE sono essenzialmente accordi 
commerciali i quali, istituendo un'Area di libero scambio fra due o più 
macroregioni, risulterebbero perfettamente compatibili con l'art. XXIV del GATT 
e con il principio della Nazione più favorita contenuto nell'art. I dello stesso 
Accordo in quanto, a differenza della Convenzione di Lomé, fondati sul principio 
di reciprocità e non discriminanti per alcuni PVS. Il già citato report della 
Commissione Europea individua quattro elementi fondamentali su cui si basano 
gli APE: 
 
-  Partnership: la quale implica il rispetto degli obblighi da entrambe le parti. 
Questo significa che l'Unione Europea, fermo restando il suo aiuto finalizzato a 
favorire lo sviluppo dei paesi ACP, chiede a questi ultimi di implementare 
politiche adeguate al rafforzamento del lato dell'offerta e un'apertura reciproca 
dei propri mercati interni; 
-  Integrazione regionale: è un elemento chiave che permetterebbe ai paesi ACP di 
migliorare la competitività, allargare i propri mercati interni, realizzare 
economie di scala e favorire la loro integrazione nell'economia mondiale, 
obiettivo dichiarato degli APE. Non a caso, l'Unione Europea ha posto come 
prerequisito per i paesi parte del negoziato la creazione di Aree di libero 
scambio, con le conseguenze che si vedranno più avanti; 
-  Sviluppo: gli APE mantengono un certo livello di flessibilità in modo tale da 
tenere conto del diverso grado di sviluppo e dei vincoli politici, sociali ed 
economici che differenziano non solo le varie regioni, ma anche gli Stati 
all'interno di queste. L'elemento dello sviluppo sostenibile dei paesi ACP è 
fortemente sottolineato dall'Unione Europea, viste anche le numerose obiezioni 
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avanzate dalle sue controparti; 
- Collegamento con il WTO:  l'esigenza di adeguare il proprio regime 
commerciale alla normativa del GATT costituisce sicuramente un legame con il 
contesto multilaterale del vertice di Doha, superandolo allo stesso tempo. Infatti, 
è nelle intenzioni dell'Unione Europea andare oltre il contesto multilaterale, 
stabilendo regole specifiche a livello bilaterale, compatibili con il quadro 
generale definito dal GATT 76. 
 
Queste regole specifiche prevedono alcuni passaggi operativi. Il primo di questi 
consiste nell'attivazione di un'Area di libero scambio «which progressively 
abolishes substantially all tariffs between the Parties, as well as all non-tariff 
measures» 77. In secondo luogo le due parti devono semplificare i procedimenti 
relativi alle importazioni e alle esportazioni tra cui le Regole di Origine (RoO), 
requisito peraltro richiesto dagli stessi Paesi ACP, molto spesso penalizzati dalle 
complesse e restrittive regole sulla provenienza delle merci. Infine, l'Unione 
Europea richiede che l'avvenuta liberalizzazione delle merci venga estesa ai 
servizi e alla proprietà intellettuale come requisito necessario affinché i potenziali 
effetti positivi degli APE possano dispiegarsi completamente. 
La linea europea è dunque molto chiara a riguardo: nuovi Accordi di Partenariato 
Economico da siglare con i paesi ACP entro la scadenza del 2007 per superare 
l'impasse con l'OMC, favorire l'integrazione degli ACP nell'economia mondiale e 
migliorare il loro accesso al mercato con vantaggi e benefici reciproci. Questa 
proposta, tuttavia, pecca di arroganza quando viene definita da Pascal Lamy e 
Paul Nielson come una «global response to the needs of the ACP group» 78.  
A giudicare dalle prime reazioni della controparte, non sembrerebbe che la linea 
dettata dall'Unione Europea abbia tenuto conto delle reali ambizioni e delle 
concrete possibilità di sviluppo dei paesi ACP i quali, già prima del 2000, avevano 
espresso la loro perplessità all'idea di un imminente superamento del regime 
commerciale preferenziale. Il gran rifiuto espresso dai paesi ACP costituisce, 
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77     Ibidem. 
78     Ibidem. 
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tuttavia, una semplificazione rispetto ad un panorama molto più complesso e 
variegato. Infatti, il primo concreto effetto dell'avvio dei negoziati è stata la 
spaccatura del fronte ACP. Costituito nel 1975 con l'Accordo di Georgetown, il 
gruppo degli ACP era stato voluto proprio dall'allora Comunità Europea per 
l'avvio di un negoziato più agevole riguardo alla Convenzione di Lomé il cui 
superamento, voluto proprio dalla controparte europea, ha segnato quasi per 
contrappasso la fine di un'unità durata ben un quarto di secolo. Fino ad ora ci si è 
riferiti alla controparte negoziale dell'Unione Europea definendola come Blocco 
ACP o, più genericamente, come Paesi ACP. Nella realtà dei fatti, il negoziato 
sugli APE è stato condotto da un lato dalla Commissione Europea, dall'altro dalle 
sei sub-regioni dell'area ACP che ricalcavano meglio, sebbene con molte 
problematiche e con qualche eccezione, le strutture politiche, economiche e 
organizzative già esistenti a livello regionale al momento dell'avvio del negoziato. 
Si passa dunque da colloqui condotti a livello globale quali sono stati quelli di 
Lomé, a negoziati condotti a livello regionale con i seguenti sottogruppi: 
ECOWAS, CEMAC+, COMESA, SADC, CARIFORUM e Pacific. Nonostante 
l'istintiva contrarietà sia stata in un primo momento una posizione comune di tutte 
le sub-regioni, con la prosecuzione dei negoziati sono emerse quelle differenze 
che hanno portato, in un secondo momento, ad esiti diversi del negoziato. Già a 
partire dal 2004, infatti, gli Stati ACP hanno avanzato proposte sulle potenziali 
alternative per uscire dall'impasse negoziale. Queste soluzioni vengono analizzate 
in modo più approfondito nel terzo capitolo. La Commissione Europea, ad ogni 
modo, ha sostanzialmente ignorato qualsiasi soluzione diversa dagli APE, 
portando a scadenza naturale la deroga concessa dall'OMC e accettando di 
spezzare il negoziato in due momenti: entro il 2007, la firma di un APE parziale 
con pochi singoli Stati che riguardasse soltanto la liberalizzazione dei beni e, oltre 
il 2007, l'estensione dell'Accordo ai servizi e al regime di tutela della proprietà 
intellettuale. In questo modo la Commissione avrebbe soddisfatto la richiesta 
dell'OMC, rispettandone la sentenza di conformare il vecchio regime 
preferenziale alla normativa del GATT e, allo stesso tempo, avrebbe almeno 
formalmente e parzialmente accolto le obiezioni degli Stati ACP. Questi ultimi, 
tuttavia, sono stati condotti verso una scelta obbligata: l'unica che consentisse loro 
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di evitare le penalizzanti conseguenze del declassamento al Sistema di Preferenze 
Generalizzato, che sarebbe avvenuto il 31 dicembre 2007 alla scadenza della 
deroga. Sebbene alcune posizioni critiche evidenzino che l'adesione dei paesi ACP 
agli APE sia stata il frutto di un’asimmetria di potere 79, resta comunque vero che 
per la quasi totalità di questi paesi non c'era un reale incentivo ad entrare in un 
APE completo, se non la paura di perdere il vantaggio competitivo a causa del 
declassamento al SPG. Gli Stati ACP meno sviluppati, inoltre, beneficiando a 
prescindere dell'iniziativa EBA, si trovavano in una posizione di assoluta 
indifferenza riguardo alla naturale scadenza del regime commerciale di Cotonou. 
Per loro nulla sarebbe cambiato, se non piccole modifiche relative alle Regole di 
Origine. Emerge qui una prima spaccatura, non l'unica, sul fronte dei paesi ACP: 
quella tra LDCs e non-LDCs. Una breccia che riflette per i primi la sicurezza di 
avere in ogni caso a disposizione il paracadute dell'iniziativa EBA, per i secondi il 
timore che la mancata conclusione di un APE con l'Unione Europea potesse 
precipitare gli Stati non-LDCs nel Sistema di Preferenze Generalizzate, con 
conseguenze non certo positive per la competitività delle esportazioni ACP. Può 
essere quindi effettuata una mappatura delle fratture all'interno del blocco ACP in 
base al loro grado di dipendenza dalle preferenze di Cotonou. Sulla base di questo 
criterio, si può distinguere tre categorie di Stati ACP 80: 
 
- Categoria 1: paesi non-LDCs dipendenti dalle preferenze. Si tratta di quei paesi 
che, qualora il regime di Cotonou fosse finito senza una sua sostituzione con uno 
equivalente, avrebbero enormemente risentito di un declassamento al SPG. 
Fanno parte di questo gruppo paesi come il Botswana e la Namibia, il cui export 
su alcuni prodotti verrebbe praticamente reso impraticabile dall'aumento 
tariffario sotto il SPG; 
- Categoria 2: paesi con una rete di sicurezza. Questo gruppo di paesi ACP è 
costituito dagli LDCs i quali beneficiano dell'iniziativa Everything But Arms. 
Tale regime è applicato sia agli Stati ACP che ai non-ACP. Inoltre, a partire dal 
2009, l'Unione Europea eliminerà le tariffe doganali su 919 linee merceologiche 
provenienti dagli Stati LDCs, mantenendo le limitazioni soltanto su 25 linee 
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riguardanti le armi 81. Ovviamente, i paesi compresi in questo raggruppamento 
sono i meno preoccupati, almeno nell'immediato, da una fine del regime di 
Cotonou dato che per loro non si verificherebbero notevoli peggioramenti dello 
status quo; 
- Categoria 3: esportatori non sensibili. Fanno parte di questo terzo gruppo quei 
paesi che, pur rischiando il declassamento al SPG, esportano verso l'Unione 
Europea prodotti sui quali le tariffe standard sono nulle o talmente basse da 
incidere in minima parte sulla competitività delle loro esportazioni 82. 
 
 
1.9. Lo stato dei negoziati 
 
Stando a quanto illustrato finora, si può a questo punto analizzare la posizione 
delle sei sub-regioni ACP di fronte all'approssimarsi della scadenza del 31 
dicembre 2007. Sebbene nel 2002 il negoziato fosse partito su un livello globale 
tra la Commissione Europea e il gruppo ACP, già nel 2004 le trattative si erano 
spostate su un livello regionale: sono stati designati come interlocutori i 
negoziatori dei sei gruppi di paesi ACP. Tuttavia, la situazione interna di questi 
gruppi era tutt’altro che omogenea, con il risultato che alcuni Stati hanno deciso 
di sfilarsi dalla posizione comune del proprio gruppo di appartenenza per decidere 
autonomamente se sottoscrivere o meno un APE con l'UE. Alla scadenza prevista 
dall'Accordo di Cotonou, soltanto 35 paesi ACP su 79 hanno firmato 83. In linea 
generale i più compatti e favorevoli alla firma di un APE parziale sono stati i 
paesi ACP dei Caraibi, riuniti nel CARIFORUM i quali, a partire dal 15 ottobre 
2008, hanno perfino sottoscritto l'unico full-EPA attualmente presente nelle 
relazioni commerciali UE-ACP 84 . Un'altra tendenza facilmente riscontrabile 
osservando l'elenco degli Stati aderenti mette in evidenza come la percentuale 
maggiore dei Stati firmatari si trovi sul versante dei paesi non-LDCs (26 su 35), 
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piuttosto che su quello dei paesi sviluppati 85. L'ultimo elemento riscontrabile è il 
fatto che i paesi non firmatari appartengono tutti alla categoria 2 o alla categoria 3 
e dunque non risentirebbero in misura significativa del declassamento al SPG 
avvenuto a partire dal 1° gennaio 2008. Oltre alle esigenze particolari dei singoli 
Stati che compongono il complesso mosaico del gruppo ACP, sono emersi dei 
limiti concreti e molte insidie sulla strada di un accordo soddisfacente per tutti. 
Nella ricerca di Mareike Meyn ne vengono individuate quattro principali: 
 
- le intepretazioni discordanti del finanziamento allo sviluppo. Da una parte i 
paesi ACP premevano per subordinare il Fondo Europeo di Sviluppo, destinato 
al miglioramento della loro produzione, alla loro adesione agli APE; dall’altra 
l’Unione Europea sosteneva che il negoziato sul FES e quello sugli APE 
dovevano rimanere distinti. Il decimo FES, di cui i paesi ACP beneficiavano al 
momento della trattativa, sarebbe stato garantito fino al 2013, sebbene gli effetti 
di lungo periodo della potenziale adesione ad un APE si sarebbero manifestati in 
un periodo molto più lungo; 
- la mancanza di un migliore accesso ai mercati. L’Unione Europea non era pronta 
a concedere un pieno accesso al proprio mercato alla totalità delle esportazioni 
ACP sebbene, già dal 2006, il 97,6% di queste fosse entrato nel mercato interno 
europeo senza alcun dazio applicato. L’Unione Europea manteneva ancora 
importanti limitazioni su prodotti importanti per gli ACP e sensibili per i 
produttori europei quali carne, riso e zucchero. La controproposta di una riforma 
delle Regole di Origine che potesse agevolare l’export ACP è rimasta sulla carta 
per molto tempo: l’Unione Europea non è riuscita a presentare un nuovo regime 
delle RoO entro il 2007. La sua incorporazione direttamente negli APE ha fatto 
venir meno la leva con cui la Commissione Europea avrebbe potuto sbloccare la 
trattativa; 
- il fallito accordo sugli impegni OMC +. Molti paesi ACP si sono rifiutati di 
accettare una liberalizzazione dei servizi e della proprietà intellettuale, sia per i 
rischi che questa avrebbe potuto comportare, sia perché nessuna di queste 
disposizioni veniva richiesta dall’OMC, la cui pronuncia di incompatibilità del 
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precedente regime commerciale faceva riferimento al solo scambio di merci. Si 
sarebbe dovuto, secondo gli Stati ACP, negoziare caso per caso per evitare che 
fosse richiesto loro più del necessario con un conseguente prolungamento delle 
trattative; 
- la componente problematica dell’integrazione regionale. La visione europea 
dell’integrazione come prerequisito fondamentale sia per l’accesso dei paesi 
ACP nell’economia mondiale, sia per la conclusione positiva degli EPA stessi, 
rischia di essere una visione eurocentrica dello stato dei fatti. La Commissione 
Europea ha insistito affinché, durante gli anni dei negoziati, il primo passo per il 
raggiungimento di un accordo fosse l’attivazione o il rafforzamento di Aree di 
libero scambio o di Unioni doganali all’interno delle sei macro-regioni 
individuate. Tuttavia, al momento dell’inizio dei negoziati a livello regionale, 
vale a dire nel 2004, soltanto tre regioni (ovvero 18 paesi ACP su 77) vantavano 
un’Unione doganale e pochissimi paesi avevano livelli tariffari comuni 86. 
 
Pare a questo punto evidente come sulla storica compattezza che il blocco ACP ha 
dimostrato nel corso dei venticinque anni di Lomé, abbiano inciso negativamente 
molti fattori, quali le necessità differenti dei singoli stati, gli interessi regionali 
spesso non coincidenti con quelli dei paesi appartenenti, la non convergenza dei 
livelli tariffari, il diverso impatto della fine del regime preferenziale sulla 
competitività delle esportazioni e, ultimo ma non meno importante elemento, la 
problematica e complessa questione dell'integrazione regionale del continente 
africano. Il fatto che quest'ultimo contenga 50 dei 79 paesi ACP e cinque dei sette 
gruppi negoziali, dà un'idea di quanto le complesse problematiche dell'Africa 
abbiano inciso sulla conclusione positiva del negoziato. 
 
 
 
 
 
                                               
86    Ibidem. 
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Capitolo 2       L’impatto degli APE sul regionalismo 
 
 
2.1. Premessa 
 
L’Unione Europea ha dichiarato in molteplici occasioni, una su tutte il Libro 
Verde del 1996, che l’obiettivo degli APE consisteva non soltanto nel rendere 
compatibile il proprio regime commerciale con la normativa del GATT, ma anche 
nell’accrescere l’efficacia della propria cooperazione e nel promuovere 
l’integrazione dei paesi ACP a livello regionale e nell’economia mondiale. In uno 
scenario ormai globalizzato, la tematica dell’integrazione, intesa non soltanto nel 
suo significato strettamente economico, acquista un’importante centralità. Nelle 
sue varie dimensioni, l’integrazione regionale è un passo importante sia per le 
economie più fragili alla ricerca di mercati di sbocco più ampi, sia per i paesi 
industrializzati che possono così beneficiare di una serie di vantaggi di scala 
derivanti da una più stretta interdipendenza. Tradizionalmente ci si riferisce 
all’integrazione regionale nella sua componente più nota: quella economica. 
Tuttavia, il concetto è molto più vasto e tocca questioni come la cooperazione 
politica, la sovranità statale, la sicurezza, lo scambio di tecnologie e know-how, 
l’armonizzazione delle normative, eccetera. Il processo di integrazione regionale 
diventa, dunque, parte fondamentale della fase di progressiva globalizzazione 
degli scambi che il mondo sta attraversando in quest’epoca. Esempio di questa 
tendenza sono le cosiddette Comunità Economiche Regionali, organizzazioni 
presenti in gran numero in Africa, costituite nella seconda metà del Novecento per 
ridurre la dipendenza politica ed economica dalle ex-colonie ed implementare le 
prime forme di collaborazione su scala continentale, riducendo così la 
frammentazione con reciproci vantaggi. Le Comunità Economiche Regionali non 
sono le uniche forme di integrazione presenti nel mondo. Uno degli esempi più 
avanzati di organizzazioni basate su questo principio è, senza dubbio, l’Unione 
Europea la quale, a partire dalla componente economica, ha realizzato 
un’avanzata forma di integrazione che coinvolge 27 paesi membri e che, 
attraverso una progressiva cessione di sovranità statale, ha permesso l’istituzione 
di un mercato comune, di un’Unione Doganale, di una moneta unica e di una 
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comunità politica sovranazionale. I vantaggi di una maggiore integrazione 
regionale sono noti: creazione di un mercato di riferimento più ampio per tutti gli 
Stati membri, agevole circolazione di merci, capitali e persone, riduzione dei costi 
di transazione, creazione di economie di scala, riduzione della competizione 
interna e crescita della competitività verso paesi terzi, condivisione del know-how 
e della tecnologia, armonizzazione e semplificazione delle normative interstatali, 
aumento del peso politico su scala regionale e globale, maggiore afflusso di 
investimenti e di capitali esteri. Come già accennato, nel mondo esistono molti 
esempi ben riusciti di integrazione regionale, tra i quali figurano importanti 
accordi commerciali fra paesi geograficamente vicini. Il processo di 
globalizzazione ha alimentato ed è stato a sua volta alimentato dalla tendenza 
verso la conclusione di accordi regionali che, almeno in una prima fase, assumono 
generalmente la forma di Regional Trade Agreements (RTAs), per poi estendersi 
progressivamente sul piano politico secondo un approccio lineare. Alcuni studiosi 
hanno confermato il fatto che l’integrazione regionale è un fenomeno legato 
essenzialmente ad uno scenario globalizzato e fortemente interdipendente, in cui 
essa agisce «as effective stepping stones towards global welfare» 87. Stando alle 
statistiche, si nota in effetti come su un totale di 421 RTAs notificati alla data del 
dicembre 2008, ben 297 sono stati realizzati dopo la creazione 
dell’Organizzazione Mondiale del Commercio avvenuta nel 1995 88. E’ innegabile 
come l’OMC sia stata una delle maggiori istituzioni, se non la principale, a 
sostenere e favorire una maggiore integrazione a livello regionale e globale. La 
sua mission è quella di stimolare l’integrazione regionale, favorendo la creazione 
di Accordi di libero scambio, Unioni Doganali e Comunità Economiche sempre 
più ampie fino alla realizzazione di un unico mercato globale privo di barriere. Si 
tratta quindi di un approccio multilivello: favorire l’integrazione regionale come 
punto di partenza per quella globale, «multilateralism via regionalism» 89. A ben 
vedere, gli APE rientrano perfettamente in questa dinamica. Si tratta, infatti, di 
accordi di libero scambio fra regioni che hanno già raggiunto un certo livello di 
integrazione interna. L’approccio europeo, tuttavia, pur conforme alla linea 
                                               
87       http://www.palgrave-journals.com/jird/journal/v14/n1/full/jird201027a.html. 
88       Ibidem. 
89       Ibidem. 
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dell’OMC, ha peccato di eurocentrismo nell’individuazione di controparti 
contrattuali che non hanno ancora risolto le complesse problematiche di 
integrazione interna, rischiando così di conseguire un risultato esattamente 
opposto a quello auspicato. L’Unione Europea, infatti, nel negoziare gli Accordi di 
Partenariato Economico e nell’esercitare una spinta verso una maggiore 
integrazione regionale, ha utilizzato come parametro la propria esperienza, dando 
poco peso alle peculiarità e alle difficoltà delle sue controparti. 
 
 
2.2. I regionalismi africani 
 
Gli APE si inseriscono in questo contesto quali strumenti che «mirano a garantire 
la progressiva integrazione dell’Africa sui  mercati mondiali» 90. Come si evince 
dalla citata dichiarazione della Commissione, il tema dell’integrazione regionale 
dell’Africa costituisce un punto centrale delle attenzioni europee, nella 
consapevolezza dei limiti e delle problematiche che da sempre affliggono il 
continente sotto questo aspetto. 
I tempi di Georgetown e dell’unità del fronte ACP sembrano ormai un lontano 
ricordo soprattutto per l’Africa, la cui definizione di continente è già di per sé 
un’eccessiva semplificazione. Perfino l’Unione Europea si è dovuta adeguare alla 
realtà dei fatti, accettando l’impossibilità di un negoziato globale sugli APE e, di 
conseguenza, conducendo la trattativa a livello regionale. Non è un caso che le 
origini del processo di integrazione regionale risalgono all’epoca post-coloniale, 
quando le classi dirigenti dei primi Stati indipendenti hanno abbracciato la via 
dell’integrazione «as an important component of their development strategies» 91. 
L’approccio africano è di tipo lineare, ovvero costituito da passaggi intermedi che 
hanno come obiettivo più ambizioso l’implementazione di un’unione fiscale e 
monetaria ed eventualmente politica. Questa costituisce una strada quasi obbligata 
per paesi contraddistinti da economie fragili, mercati di riferimento relativamente 
ristretti, carenza di infrastrutture e di capitali e, in molti casi, assenza di sbocco 
                                               
90     Ibidem. 
91     http://www.wto.org/english/res_e/reser_e/ersd201114_e.pdf. 
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sul mare, fattore che incide in modo notevole sui costi di trasporto delle merci. 
Come sintetizzato nel seguente rapporto dell’OMC: 
 
The starting point is usually a free trade area, followed by a custom union, a 
common market, and then the integration of monetary and fiscal matters to establish 
an economic union. The achievement of a political union, features as the ultimate 
objective in many African RIAs 92. 
 
Questo approccio nasce dalla coscienza dei propri limiti e dalla consapevolezza 
che soltanto con una progressiva integrazione regionale e, grazie a questa, con un 
più efficace e competitivo accesso ai mercati mondiali, l’Africa possa uscire dalla 
periferia dell’economia mondiale. A questo proposito, secondo le statistiche 
dell’UNCTAD 93 , ben 47 Stati dell’Africa sub-sahariana possono essere 
considerati come Least Developed Countries (LDCs) o come Small Countries. Tra 
questi ben 19 hanno un Prodotto Interno Lordo di meno di 5 miliardi di dollari e 
15 sono privi di accesso al mare, fattore che contribuisce ad innalzare 
esponenzialmente i costi di transazione, in un continente dove la densità di 
ferrovie e strade è bassissima 94. Le principali vie di comunicazione, in molte aree, 
sono ancora quelle del periodo coloniale, utilizzate soltanto per collegare le 
piantagioni e le miniere ai porti. Anche le telecomunicazioni sono poco efficienti, 
con costi enormi legati alla scarsa concorrenza e alla mancanza di investimenti 
pubblici e privati. Questo quadro complessivo, sebbene non uniforme, si inserisce 
in un contesto di eccessiva frammentazione e insufficienti economie di scala. Di 
qui la necessità, per l’Africa, di intraprendere un percorso di integrazione che, 
avviato nel periodo post-coloniale, non si è ancora pienamente concluso. 
Nel 1980 il Piano d’Azione di Lagos 95, promosso dai Capi di Stato e di Governo 
africani, ha stabilito una serie di passaggi chiave per la realizzazione della 
Comunità Economica Africana, sul modello di quella già costituita in Europa. In 
alcuni passaggi del Piano 96 emerge uno stretto legame tra industrializzazione e 
integrazione: l’idea di fondo era quella di creare un settore industriale autoctono 
                                               
92     Ibidem. 
93     http://unctad.org/en/PublicationsLibrary/ldc2012_en.pdf. 
94     http://www.wto.org/english/res_e/reser_e/ersd201114_e.pdf. 
95     http://www.nepadst.org/doclibrary/pdfs/lagos_plan.pdf . 
96     Ibidem. 
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che potesse contribuire alla sostituzione delle importazioni e alla creazione di 
settori produttivi diversi in base alle risorse di ciascun paese, quale presupposto 
per l’avvio di un percorso di condivisione delle risorse e di integrazione. Alcuni 
studi hanno sottolineato come questa forte rivendicazione di indipendenza 
economica sia stata all’origine dell’integrazione regionale africana 97. Un primo 
passo per il raggiungimento dell’Unione Africana è stato quello di supportare la 
convergenza di alcuni paesi confinanti in raggruppamenti regionali. Il primo di 
questi è stato la Economic Community of West African States (ECOWAS), 
costituita formalmente nel 1975, ancor prima della firma del Piano d’Azione di 
Lagos. La seconda area commerciale preferenziale è stata l’East and Southern 
Africa (ESA), precursore dell’attuale Common Market for Eastern and Southern 
Africa (COMESA). Infine la CEMAC, che comprendeva i paesi  dell’Africa 
Centrale, completa l’elenco delle prime tre aree di scambio preferenziale istituite. 
La Southern African Development Co-ordinating Conference (SADCC), istituita 
nel 1980, non può essere inclusa nell’elenco delle prime aree di scambio 
preferenziale, dato che ha rappresentato per molti anni una semplice associazione 
di stati frontalieri finalizzata a ridurre la dipendenza economica dal Sud Africa 
dell’apartheid. Solo nel 1990, con la manifestazione di volontà da parte di 
quest’ultimo di abbandonare il regime segregazionista, la SADCC (divenuta poi 
SADC) ha avviato un percorso per diventare un’area di libero scambio entro il 
2008 e una vera e propria unione economica entro il 2016, secondo l’approccio 
lineare già citato 98. 
Queste quattro comunità economiche regionali sono state i principali interlocutori 
selezionati dall’Unione Europea per la negoziazione degli APE. E’ evidente come 
la costituzione delle quattro aree rifletta innanzitutto il fattore della vicinanza 
geografica, ovvio presupposto per il progressivo smantellamento delle barriere 
commerciali fra i paesi partner. Tuttavia, se si analizza la composizione interna di 
queste quattro aree, si nota immediatamente la disomogeneità dei paesi che le 
compongono. In primo luogo, emergono differenze di carattere socio-politico, 
linguistico, etnico e culturale sia fra Stati che all’interno di questi. Per quello che 
concerne il piano economico, invece, ogni singola comunità si spezza lungo la 
                                               
97     http://www.wto.org/english/res_e/reser_e/ersd201114_e.pdf. 
98     http://www.sadc.int/about-sadc/overview/history-and-treaty/. 
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frattura che divide i paesi più avanzati da quelli LDCs, fattore che ha 
rappresentato uno dei maggiori ostacoli alla conduzione unitaria del negoziato 
sugli APE da parte delle sub-regioni designate. Il quadro si complica 
ulteriormente se si considera che il livello di implementazione del libero scambio 
all’interno delle quattro comunità economiche, secondo la roadmap tracciata, è 
molto diverso a seconda dei casi. L’ECOWAS, che ha adottato anch’esso un 
approccio lineare verso la costituzione di un’effettiva Unione Doganale, è ancora 
lontana dalla piena realizzazione dell’obiettivo 99, mentre l’avvenuta attivazione di 
un’Area di libero scambio ha attraversato un processo molto lento a causa delle 
storiche problematiche che hanno investito e continuano ad investire 
drammaticamente la fascia del Sahel 100. Per quanto riguarda COMESA, erede 
della precedente area di commercio preferenziale, il suo obiettivo è quello di «to 
achieve a fully integrated, internationally competitive and unified single economic 
space within which goods, services, capital and labour are able to move freely 
across national frontiers» 101. Attualmente è considerata una delle area di libero 
scambio più vaste, comprendente ben 19 paesi. Proprio questa è la difficoltà di 
COMESA nel raggiungere una vera e propria Unione Doganale. Infatti, alcuni 
Stati membri come Kenya e Uganda hanno concordato una struttura tariffaria 
indipendente allo 0, 10 e 25% a seconda della tipologia di prodotto, creando 
notevoli difficoltà nel negoziato per fissare una Tariffa Esterna Comune 102. 
Gli Stati dell’Africa Centrale sono raggruppati in CEMAC, una struttura regionale 
risalente al 1994. Concepita per essere un’Area di libero scambio, funziona 
attualmente come Unione Doganale sebbene i dati siano piuttosto deludenti: le 
importazioni intraregionali ammontano all’1% del totale delle importazioni, 
mentre le esportazioni si fermano a circa il 2% del totale 103. Inoltre, al momento 
non sembra esserci un rilevante interesse a proseguire sulla via dell’integrazione 
regionale, nonostante i notevoli risultati economici ottenuti dalla regione.  
                                               
99       http://www.wto.org/english/res_e/reser_e/ersd201114_e.pdf. 
100     http://temi.repubblica.it/limes/il-sahel-fuori-controllo/25161. 
101     http://programmes.comesa.int/index.php?option=com_content&view=article&id=83&Itemi 
d=106. 
102     http://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/2004/wp04227.pdf. 
103     http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/COUNTRIES/AFRICAEXT/EXTREGIN 
I/EXTAFRREGINICOO/0,,contentMDK:20626584~menuPK:1592430~pagePK:64168445 
~piPK:64168309~theSitePK:1587585,00.html. 
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I paesi SADC, pur avendo realizzato un’Area di libero scambio, sono stati minati 
nel loro intento di raggiungere l’Unione Doganale da un duplice ordine di fattori: 
da una parte il controverso accordo di libero scambio (TDCA) concluso nel 2000 
tra il Sud Africa e l’Unione Europea, che ha spezzato l’unità del blocco SADC ed 
ha favorito l’ingresso delle merci europee nella regione scavalcando la volontà dei 
paesi BLNS (Botswana, Lesotho, Namibia e Swaziland), i quali intrattengono 
stretti rapporti commerciali proprio con il Sud Africa; dall’altra il fatto che ben 
sette  dei  tredici  paesi SADC  appartengono  allo  stesso  tempo  al  gruppo  
COMESA 104  con conseguenti problematiche di sovrapposizione della 
membership, molto comuni in tutto il continente. Esaminando le quattro aree 
scelte dalla Commissione Europea come controparti negoziali, emergono limiti ed 
ostacoli al processo di integrazione. Il quadro diventa però molto più complesso se 
si considera che quelle fin qui citate non sono le uniche organizzazioni regionali 
presenti nel continente africano. Esistono infatti molteplici Aree di libero scambio, 
Unioni Doganali, Accordi di integrazione regionale, i quali si intersecano e, in 
buona parte, si sovrappongono rendendo la situazione complessiva difficile da 
decifrare. L’Organizzazione dell’Unità Africana, nata nel 1963 proprio per 
favorire l’integrazione economica del continente e sostenerne lo sviluppo 
economico, è stata la prima promotrice delle Comunità Economiche Regionali 
(RECs), sub-regioni che hanno implementato con intensità diversa misure tendenti 
verso l’integrazione degli Stati che ne fanno parte. Otto di queste Comunità «have 
been identified as the building blocks of the African Economic Community» 105. 
La Comunità Economica Africana raggruppa i cosiddetti otto pilastri, i quali 
racchiudono la quasi totalità degli Stati africani. Delle quattro macroregioni che 
hanno partecipato alla fase iniziale del negoziato sugli APE, tre fanno parte dei 
pilastri della Comunità Economica Africana (ECOWAS, COMESA e SADC), 
mentre CEMAC è considerato un sottogruppo della più vasta ECCAS: Economic 
Community of Central African States 106. Gli altri pilastri sono la Comunità degli 
Stati del Sahel e del Sahara (CEN-SAD), la Comunità dell’Africa Orientale 
(EAC), l’Autorità Intergovernativa per lo Sviluppo (IGAD) e l’Unione del 
                                               
104     http://www.wto.org/english/res_e/reser_e/ersd201114_e.pdf. 
105     Ibidem. 
106     Ibidem. 
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Maghreb Arabo (AMU) 107. Oltre agli otto pilastri della Comunità Economica 
Africana, esistono varie Aree di libero scambio e Unioni Doganali più o meno 
funzionanti, tra le quali rivestono particolare importanza, ai fini della soluzione 
del puzzle africano e della conclusione positiva degli APE, la già citata CEMAC 
(già parte del negoziato), l’Unione Doganale dell’Africa Meridionale (SACU) e il 
gruppo di paesi BNLS, facenti parte della stessa Area di libero scambio (TDCA) 
di cui fa parte il Sud Africa 108. In questo intreccio così complesso i confini delle 
singole Comunità Economiche Regionali si confondono in una sovrapposizione di 
membership che non ha ancora trovato soluzione. Molti paesi fanno parte di due o 
più Aree di libero scambio con livelli di integrazione molto eterogenei, barriere 
tariffarie differenti e tariffe esterne comuni (nel caso delle Unioni Doganali) che 
andrebbero riviste e razionalizzate. Secondo la visione europea, gli APE 
avrebbero una ricaduta positiva sul rafforzamento dell’integrazione regionale del 
continente africano. Tuttavia si comprende come la conclusione positiva del 
negoziato manchi di un presupposto fondamentale: la necessaria razionalizzazione 
dei confini delle Comunità Economiche Regionali, per evitare che l’effetto atteso 
degli APE si trasformi in un processo deleterio e controproducente per 
l’integrazione del continente africano 109. 
 
 
2.3. Integrazione o frammentazione? 
 
Uno dei maggiori motivi di difficoltà per una positiva conclusione degli APE è 
stato senza dubbio il loro carattere euro-centrico. Gli Accordi di Partenariato 
Economico riflettono infatti la visione europea della crescita economica, posta 
inesorabilmente sui binari del libero scambio. In effetti, a partire dal Libro Verde 
del 1996 fino alla definizione di una Strategia per l’Africa, è stata l’Unione 
Europea a condurre dall’alto i rapporti con i paesi ACP, promuovendo strumenti 
quali gli APE e ponendoli di fronte al giudizio di fatto passivo delle controparti. 
Questo ha provocato una prima fredda reazione da parte dei paesi ACP, i quali 
                                               
107     http://it.wikipedia.org/wiki/Comunit%C3%A0_Economica_Africana#Pilastri_dell.27AEC. 
108     http://europa.eu/legislation_summaries/development/south_africa/r12201_en.htm. 
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hanno accolto il superamento obbligato del precedente regime commerciale con 
molto scetticismo. Alcuni osservatori hanno rilevato, in effetti, alcune asimmetrie 
di potere che avrebbero condizionato la trattativa e, nel caso del CARIFORUM, 
avrebbero portato alla firma di un full-EPA che andrebbe ben oltre le richieste 
dell’OMC. Il timore di essere declassati al sistema preferenziale SPG, di gran 
lunga più svantaggioso rispetto a quello di Cotonou, avrebbe agito come un 
potente fattore di convincimento per molti Stati firmatari degli APE. Anche sul 
piano della scelta della controparte negoziale, già dal 2004 l’Unione Europea ha 
dato dimostrazione del proprio eurocentrismo scegliendo i sei gruppi senza 
mostrare sufficiente attenzione alla complessità interna delle strutture regionali 
prescelte 110.  
 
The EC’s seemingly relentless promotion of regional integration among ACP 
countries betrays an inherently Eurocentric view of the world and neglects the 
unique difficulties faced by ACP countries. Although the Cotonou Agreement clearly 
states that EPAs should be negotiated with regions ‘which consider themselves in a 
position to do so at the level they consider appropriate’ (Article 37.5) the EC pushed 
ACP regions to submit uniform regional liberalisation offers which at a minimum 
require countries to have agreed on a common external tariff  111. 
 
Considerare queste ultime come organizzazioni monolitiche dai confini ben 
delimitati e dotate di un negoziatore rappresentativo degli interessi regionali si è 
rivelato un errore grossolano, che ha portato il negoziato ad arenarsi.  
Se l’intenzione europea, come dichiarato nel Libro Verde, era quella di favorire 
l'apertura ai mercati mondiali e l'integrazione regionale dei paesi ACP 112, questo 
obiettivo è stato realizzato soltanto in parte. Con la firma di alcuni APE parziali, 
avvenuta a ridosso della scadenza del 31 dicembre 2007, la tendenza alla 
frammentazione si è accentuata ancora di più in alcune Comunità Economiche 
Regionali. Alcuni Stati hanno abbandonato le proprie Comunità di riferimento per 
aderire ad altre organizzazioni, oppure hanno deciso per la firma di singoli APE, 
sganciandosi dal negoziato condotto a livello regionale. Soltanto laddove era 
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111     Ibidem. 
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presente una certa omogeneità politica ed economica, laddove esisteva una buona 
coincidenza tra gli interessi dei singoli Stati e gli interessi regionali, il negoziato si 
è concluso positivamente, anche oltre le aspettative europee. E’ il caso del 
CARIFORUM, il cui consesso ha condotto la trattativa in modo unitario arrivando 
a siglare, il 15 ottobre 2008, un full-EPA comprensivo di norme e programmi 
relativi alla progressiva liberalizzazione dei servizi e della proprietà intellettuale. 
Questo dimostra come il raggiungimento di un buon livello pregresso di 
integrazione regionale sia non soltanto un effetto potenzialmente benefico degli 
APE, ma anche presupposto per la conclusione positiva degli stessi. La visione 
europea, viceversa, ha profondamente sottostimato l’importanza dell’integrazione 
economica. Per quanto riguarda il continente africano, in particolare, la situazione 
appare, come già visto, abbastanza confusa e problematica. Quando, nel 2004, 
l’Unione Europea decise di condurre il negoziato a livello regionale, nel 
continente esistevano tre Unioni Doganali funzionanti  (SACU, EAC e UEMOA), 
che coprivano soltanto 18 dei 77 paesi ACP 113. Nessuna di queste Comunità 
Economiche Regionali è stata inizialmente scelta come controparte negoziale, 
nonostante rivestissero una notevole importanza nel continente e fossero il frutto 
di anni di negoziato. SACU (Southern African Customs Union), in particolare, è 
l’unione doganale più antica del mondo, risalente al 1910 e comprendente uno dei 
paesi che più incidono economicamente sul PIL africano, il Sudafrica. Anche per 
quanto riguarda la EAC (East African Community), quest’ultima è stata 
riconosciuta come settimo gruppo negoziale soltanto nel 2007, nonostante 
l’elevato livello di omogeneità interna (essendo composta per 4/5 da Stati LDCs), 
che le ha consentito di essere l’unica regione in cui tutti gli Stati membri hanno 
sottoscritto un APE parziale, negoziandolo collettivamente. Nonostante la 
presenza di Comunità Economiche Regionali funzionanti, dunque, «six EPA 
configurations were eventually established, which either incorporated non-
members into existing regional groups (as was the case in the Caribbean and the 
Pacific) or merged sub-regions to create larger entities» 114. In questo modo, delle 
tre Unioni Doganali esistenti, SACU è stata incorporata nel gruppo dei paesi 
SADC, EAC in COMESA (per poi essere promossa a settima area di negoziato) e 
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UEMOA in ECOWAS. Questa operazione dettata dai negoziatori europei ha 
avuto il merito di favorire l’individuazione di sei controparti ben definite e, allo 
stesso tempo, il grosso limite di aver complicato esponenzialmente la trattativa in 
atto. Come ben sintetizzato da Christopher Stevens: 
 
The problem that all the regions have faced is this: since all members of a customs 
union must have very similar (though not completely identical) tariffs, the non-EPA 
signatories cannot join with their neighbours unless either they remove the same 
duties on imports from the EU or Europe agrees to renegotiate the EPAs to allow 
some tariffs to rise 115. 
 
In poche parole, se uno Stato membro appartenente ad un’Unione Doganale 
firmasse un full-EPA accettando, di fatto, una piena liberalizzazione degli scambi 
con l’UE e un progressivo abbattimento delle tariffe doganali, gli altri Stati 
membri non firmatari sarebbero costretti, in quanto appartenenti alla medesima 
Unione Doganale, a fare lo stesso pur non firmando alcun accordo. In alternativa, 
l’Unione Europea dovrebbe consentire agli Stati firmatari di mantenere gli stessi 
livelli tariffari dei non firmatari, vanificando così l’obiettivo dell’APE stesso. 
A questo nodo negoziale si aggiunge il fatto che molti paesi africani sono parte di 
due o più Comunità Economiche Regionali che, allo stesso tempo, stanno 
conducendo la trattativa all’interno di un gruppo ACP completamente diverso 
dalle loro Comunità di origine. Esemplare è il caso della Tanzania, la quale, pur 
essendo membro storico dell’Unione Doganale EAC, fa parte allo stesso tempo di 
SADC e, fino a poche settimane prima del dicembre 2007, ha negoziato con 
quest’ultima il suo ingresso negli APE, distinguendosi dunque da tutti i suoi 
partners EAC e rischiando di compromettere in questo modo l’unione doganale. 
Dopo l’ingresso di EAC nella lista delle regioni facenti parte del negoziato, la 
Tanzania ha poi concluso all’interno di quest’ultima l’accordo con l’Unione 
Europea. Nonostante le problematiche del regionalismo africano siano comuni a 
tutto il continente, non è affatto scontato trarre conclusioni univoche sugli effetti 
che gli APE hanno avuto sul processo di integrazione all’interno dell’Africa. 
Senza dubbio, se ci si ferma ad una mera osservazione della lista dei paesi 
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firmatari, si può osservare come l’intenzione europea di armonizzare ed 
uniformare le posizioni degli stati LDCs e non-LDCs nei confronti degli APE non 
abbia trovato riscontri positivi. Come si è mostrato nel capitolo precedente, i paesi 
meno sviluppati non hanno avuto alcun reale incentivo ad entrare negli APE, dato 
che avrebbero potuto comunque beneficiare del regime preferenziale Everything 
But Arms. La lista degli Stati firmatari riflette perfettamente questa situazione 
rispecchiando una corrispondenza quasi perfetta, seppur non priva di significative 
eccezioni, tra paesi LDCs e paesi non firmatari 116. Da questo punto di vista, il 
CARIFORUM è la regione meno problematica, con la presenza di un solo paese 
LDC su quindici (Haiti, firmatario del CARIFORUM-EPA). Il quadro non è così 
omogeneo in Africa, dove soltanto l’EAC dimostra una certa uniformità: su 
cinque Stati soltanto il Kenya non è presente nella lista degli LDCs. In questo 
caso, tuttavia, il fronte EAC non si è spaccato lungo questa frattura, dato che tutti 
gli Stati hanno sottoscritto l’Accordo parziale. Per quanto riguarda COMESA, 
«this is a region that had done a lot to remove barriers to trade between members 
and in which the prospect of a future customs union between some members had 
appeared to be reasonably plausible» 117. Il problema risiede nel fatto che l’alta 
presenza di paesi LDCs ha minato la conduzione unitaria del negoziato portando a 
numerose defezioni e rinunce. Inoltre il Kenya, che costituisce insieme alle isole 
Mauritius uno dei paesi più forti della regione, ha negoziato gli APE con il gruppo 
EAC, privando così l’intera Comunità Economica di uno Stato di centrale 
importanza. Infine, COMESA condivide con SADC sette dei quindici membri che 
compongono quest’ultima regione, con un’evidente sovrapposizione di 
membership 118. SADC è una delle parti negoziali che più hanno risentito della 
trattativa e della conclusione degli APE sul piano dell’integrazione regionale. Qui 
la frattura tra paesi LDCs e non-LDCs non risulta così evidente dato che il 
problema maggiore è rappresentato dall’Accordo di libero scambio (TDCA) che 
l’Unione Europea ha con il Sud Africa e che ha avuto come logica conseguenza 
quella di spaccare il fronte SADC e di compromettere l’Unione Doganale SACU. 
Infine, per quanto riguarda le regioni ECOWAS e CEMAC «actual progress 
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towards regional integration in West and Central Africa has been very slow. 
Therefore, the practical implications of Ghana/Côte d’Ivoire and of Cameroon 
joining EPAs while none of their partners has done so is very unclear» 119. Risulta 
invece evidente, in queste due regioni, la corrispondenza quasi perfetta tra paesi 
LDCs e paesi non firmatari, con pochissime eccezioni. Emerge una tendenza 
comune che dimostra la previsione di alcuni ricercatori secondo cui i paesi LDCs, 
in quanto «countries with a safety net» 120, non avrebbero avuto alcun incentivo 
nel sottoscrivere un APE. La spaccatura tra i due fronti è soltanto uno degli effetti 
degli APE sull’integrazione regionale, i quali sono stati più o meno intensi a 
seconda dei diversi scenari considerati. 
 
In sum, it appears that the EPA negotiation process had facilitated and accelerated 
economic integration in CARICOM and the EAC while worsening it in Southern 
Africa. For West and Central Africa as well as for the Pacific, the implications for 
regional integration are negligible, since very few countries have initialed an EPA to 
date 121. 
 
 
2.4. Il caso SADC 
 
La storia della SADC affonda le proprie radici nel 1969. La Comunità nacque per 
iniziativa dei Capi di Stato e di Governo dei principali paesi dell’Africa 
meridionale per porre definitivamente termine al predominio delle potenze 
europee nell’area e favorire la transizione postcoloniale e lo sviluppo della 
regione. Intorno a questa iniziativa, si costituì un gruppo di Stati, i cosiddetti 
Frontline States, i quali si fecero promotori di una Conferenza che si tenne a 
Lusaka nel 1980. Questa Conferenza, alla quale presero parte nove Stati della 
regione, prese il nome di Southern African Development Coordinating 
Conference – SADCC e può essere considerata come il primo passo concreto 
verso la creazione di una vera e propria Comunità Economica Regionale. 
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SADCC was formed to advance the cause of national political liberation in Southern 
Africa, and to reduce dependence particularly on the then apartheid era South Africa; 
through effective coordination of utilisation of the specific characteristics and 
strengths of each country and its resources. SADCC objectives went beyond just 
dependence reduction to embrace basic development and regional integration 122. 
 
La Conferenza venne dunque convocata con l’obiettivo di favorire lo sviluppo 
della regione riducendone la dipendenza dal Sud Africa, ma non solo. Il 
memorandum di fondazione della Conferenza, firmato a Lusaka nel 1980, fu 
intitolato significativamente «Towards Economic Liberation» 123 . Durante il 
decennio seguente, si susseguirono varie consultazioni fra i capi di Stato dei nove 
paesi di Prima Linea affinché la Conferenza venisse finalmente formalizzata. Per 
arrivare al riconoscimento dell’ufficialità, tuttavia, bisogna attendere il 1989, anno 
in cui «the Summit of Heads of State or Government, meeting in 
Harare, Zimbabwe, decided that SADCC should be formalised to give it an 
appropriate legal status  to replace the Memorandum of Understanding with an 
Agreement, Charter or Treaty» 124 . Sono stati necessari tre anni ulteriori per 
giungere, nel 1992, alla firma della  SADC Declaration and Treaty la quale, 
all’articolo 2, trasforma la precedente SADCC nella Comunità che raggruppa oggi 
ben 15 Stati 125 e che prende il nome di Southern African Development Countries. 
Il Sud Africa, paese egemone in una regione in cui più della metà degli Stati sono 
LDCs, è entrato a far parte della Comunità nel 1994, dopo aver avviato la 
transizione democratica all’inizio degli anni Novanta. A partire dall’anno della 
sua costituzione, SADC è diventata prima un’Area di scambio preferenziale delle 
merci, poi una vera e propria Area di libero scambio con la conclusione del Free 
Trade Agreement del 2008, siglato a Johannesburg da undici dei quattordici Stati 
membri 126.  
La creazione del raggruppamento SADC si inserisce pienamente negli obiettivi 
del Piano d’Azione di Lagos, promosso dall’Organizzazione dell’Unità Africana 
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nel 1980. Come già accennato, il Piano prevedeva di rendere progressivamente 
autosufficienti i paesi del continente africano attraverso un programma di 
industrializzazione che fosse, allo stesso tempo, il presupposto necessario per lo 
sviluppo e per l’integrazione regionale. Non è un caso che a partire dal 1980, con 
l’eccezione di ECOWAS (creata nel 1975), abbiano preso vita numerose 
Comunità Economiche Regionali, tra cui i quattro raggruppamenti che avrebbero 
negoziato gli APE un ventennio dopo. Per quanto riguarda l’area geografica 
dell’Africa meridionale, esistono altre organizzazioni tra le quali particolare 
importanza riveste l’Unione Doganale SACU di cui fanno parte i paesi indicati 
con l’acronimo BNLS (Botswana, Namibia, Lesotho e Swaziland) e il Sud Africa. 
I negoziati tra Unione Europea e SADC-minus (il Sud Africa è stato escluso dalla 
trattativa iniziale in quanto già firmatario di un Trattato di libero scambio con 
l’UE) sono iniziati nell’ottobre del 2003 e si sono conclusi a giugno del 2009. Al 
momento dell’avvio delle trattative, il gruppo SADC contava quattordici Stati 
membri di cui, tuttavia, ben sette facevano anche parte di COMESA. Dei 
quattordici Stati SADC, cinque facevano parte dell’Unione Doganale SACU e, ad 
eccezione del Sud Africa, hanno continuato a condurre il negoziato all’interno del 
loro gruppo di appartenenza insieme ad Angola e Mozambico. Durante i primi 
mesi di negoziato, tuttavia, molti dei quattordici Stati iniziali si sono sfilati dalla 
trattativa all’interno di SADC preferendo, per ragioni di opportunità, legare la loro 
tariffa esterna comune a quella di un differente framework: la Tanzania ha dunque 
negoziato  in EAC, mentre Madagascar, Mauritius e Zimbabwe in ESA. 
Si può immaginare come 
 
«Low levels of economic integration and huge disparities among countries in terms 
of their protectionist tendencies (reflected in their wildly diverging tariff levels) have 
inhibited a joint approach to regional EPA negotiations once started. The problems 
have not suddenly disappeared: if anything, they have multiplied and become even 
more complex with the introduction of interim EPAs» 127. 
 
Dunque, già dopo pochi mesi dall’inizio dei colloqui, SADC si è trovata priva di 
circa metà dei suoi membri iniziali. Una tendenza comune ad altre regioni, dato 
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che «only three regions, CARIFORUM, EAC and SADC, have an agreement for 
more than half of their original configuration members» 128. Per quanto riguarda 
quest’ultima regione, l’appartenenza che molti dei suoi Stati condividevano con 
COMESA, ha portato ad un serio conflitto di interessi dato che entrambe le 
regioni desideravano stabilire un’Unione Doganale per i rispettivi paesi membri. Il 
SADC EPA e l’ESA EPA sono stati dunque creati nel 2004, come risultante dalla 
disgregazione delle due regioni. Alcune perplessità erano state sollevate, già ai 
tempi dell’Accordo di Cotonou, da parte di Organizzazioni non governative e di 
parlamentari di entrambe le parti, proprio a causa del timore che la firma di 
Accordi di Partenariato Economico avesse potuto portare all’estremo la già 
elevata frammentazione di alcune regioni sensibili.  
Sotto questo punto di vista, si erano manifestati i primi sintomi di disomogeneità e 
di reciproco scollamento fra gli Stati SADC fin dalle prime battute del dialogo con 
l’Unione Europea. Mentre quest’ultima aveva designato come negoziatore la 
Commissione quale organo collegiale indipendente dalla volontà di ogni singolo 
Stato, la Comunità SADC affidò al Botswana il mandato per negoziare l’Accordo, 
esponendo così un solo paese alle pressioni e agli interessi particolari di tutti gli 
altri 129. Quando i negoziati sono iniziati, il gruppo SADC contava quindici Stati 
membri. Dopo qualche mese di trattative, soltanto sei Stati hanno deciso di 
continuare il negoziato in SADC, dei quali solo tre hanno concluso positivamente 
l’Accordo con l’Unione Europea. L’esplosione della Comunità Economica SADC 
può essere spiegata prendendo come riferimento le peculiarità di tre Stati che 
facevano inizialmente parte della regione e che ben riflettono le differenze di 
interessi all’interno della regione. Si tratta  di Botswana,  Mauritius  e  
Mozambico. L’Unione Europea è un importante partner commerciale dell’Africa 
Meridionale, soprattutto sul lato delle materie prime e dei beni importati dai paesi 
che la compongono. Alcuni di questi esportano fino all’80% del valore delle loro 
merci in Europa: si tratta di Stati classificati nella cosiddetta prima categoria, 
quella dei paesi non-LDCs dipendenti dalle preferenze. Il Botswana, ad esempio, 
beneficia dei protocolli sulla carne e sullo zucchero e, come il Mozambico, 
incassa più dell’80% delle entrate sulle esportazioni da un solo prodotto. La 
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ricerca di Mareike Meyn ben riassume gli stretti rapporti economico/commerciali 
con l’Europa: 
 
The EU is the main export market for Botswana and Mauritius and absorbs around 
85% and 67% of their total exports respectively, as Table 1 shows. The main export 
commodities for Botswana are diamonds and beef and for Mauritius textiles, 
garment products and sugar. Mauritius benefits highly from the Cotonou Sugar 
Protocol that guarantees the purchase of 507,000 tons of sugar per annum at a 
predetermined price. Botswana gains from the EU Beef and Veal Protocol that 
allows the country to export guaranteed quantities at duties reduced by 92%. For 
Mozambique, whereas, the EU is a middle-level trading partner and is losing its 
importance as export destination: while 35% of Mozambique’s exports were 
destined for the EU in 1994, this figure shrank to 19.3% in 2001. The same 
happened with Mozambique’s imports from the EU, which did more than half in the 
period 1994-2001 (European Commission 2001:10). Mozambique’s main export 
commodity is unwrought aluminium, which accounts for around 80% of its total 
exports to the EU 130. 
 
Per quanto riguarda Botswana e Mozambico, si tratta di paesi con un’economia 
molto specializzata, con un basso livello di trasformazione dei prodotti e un 
sistema industriale poco avanzato. Pur avendo una struttura economica non troppo 
differente, il Mozambico rientra nella lista dei LDCs, mentre il Botswana ne è 
uscito nel 1994 131. Quest’ultimo, inoltre, fa parte dell’Unione Doganale SACU, 
dalla quale i primi due Stati sono esclusi. Soltanto Mauritius, paese non-LDCs, 
possiede un’economia più variegata, costruita negli anni grazie al reddito 
proveniente dall’export agevolato, rappresentando così uno Stato chiave nella 
regione SADC con le sue esportazioni di tessuti, indumenti e parti di aeromobili 
che rappresentano il 9% del totale dell’export verso l’UE. Risulta, dunque, che 
«Botswana and Mauritius are very dependent on the EU market and on EU 
preferences for beef and sugar. Mozambique on the other hand exports only 1/5 of 
its total exports to the EU» 132. Emergono, dunque, differenze relative al sistema 
economico, alle relazioni reciproche e al posizionamento dei paesi considerati 
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nella regione, che si traducono in interessi divergenti all’interno del negoziato. 
Il Botswana è membro di SACU, l’Unione Doganale che coinvolge altri cinque 
paesi dell’area: Namibia, Lesotho, Swaziland e, con qualche problematica, il Sud 
Africa. Essendo uno Stato landlocked, ovvero senza sbocchi sul mare, il Botswana 
è assolutamente vincolato alla sua appartenenza a SACU e SADC, la quale gli 
permette di esportare le proprie merci verso l’Europa da uno degli Stati costieri. 
Non dovendo pagare costi di dogana, il Botswana mantiene in questo modo 
competitivi i prezzi delle proprie merci. Si comprende dunque la scelta dei propri 
negoziatori di concludere un APE all’interno della regione SADC, insieme agli 
altri partners SACU. Un altro elemento ha inciso nettamente su questa decisione: 
il fatto che fa parte della stessa Unione Doganale degli Stati BNLS anche il Sud 
Africa. Avendo quest’ultimo concluso un accordo di libero scambio con l’Unione 
Europea (il TDCA siglato nel 2004), i restanti quattro Stati SACU hanno di fatto 
passivamente accettato la liberalizzazione degli scambi ancor prima di concludere 
l’APE. Come si vedrà in seguito, si è molto discusso sull’Accordo di libero 
scambio tra UE e Sud Africa e sul fatto che questo potrebbe aver condizionato la 
scelta degli Stati BNLS, di fatto costretti ad entrare nell’APE. Una scelta contraria 
avrebbe infatti implicato che il Botswana «will have opened its market for goods 
from the EU until 2012 without receiving any improved market access in return so 
far» 133. Opposto è il caso di Mauritius il quale, proprio per non dover essere 
costretto ad accettare il programma di liberalizzazione previsto dal TDCA, ha 
deciso di negoziare l’APE all’interno di COMESA. Naturalmente Mauritius era in 
una posizione diversa rispetto al Botswana poiché, non facendo parte della stessa 
Unione Doganale, ha avuto il privilegio della scelta. Inoltre, i suoi rapporti 
commerciali con gli Stati COMESA sono molto migliori rispetto a quelli 
intrattenuti con l’area SADC e, nello specifico, con il Sud Africa da dove 
Mauritius ricava circa il 17% del totale delle sue importazioni, ma dove esporta 
solo l’1% del totale. Le merci esportate dalle Mauritius consistono principalmente 
in zucchero, tessuti e abiti che in SADC sono considerati prodotti sensibili e, 
pertanto, protetti da elevate barriere tariffarie in modo da tutelare i produttori 
sudafricani. Lo zucchero, in particolare, incontra una tariffa MFN che sfiora 
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addirittura il 54%, mentre il tessile una del 26,7%. Viceversa, in COMESA queste 
merci non incontrano particolari barriere tariffarie o non tariffarie, senza contare 
che SADC non costituisce una quota di mercato particolarmente rilevante per i tre 
Stati considerati e, in particolare, per i prodotti lavorati di Mauritius. 
Infine, il Mozambico risulta essere molto legato in termini economici al Sud 
Africa i cui investimenti coprono ben il 50% del totale degli Investimenti Diretti 
Esteri (IDE) nel paese. Si tratta in particolare di progetti legati al turismo, allo 
sviluppo dell’industria saccarifera e allo sfruttamento delle risorse energetiche 
quali il gas naturale, di cui il Mozambico dispone abbondantemente 134. Pur non 
facendo parte di SACU, si comprende la scelta del Mozambico di negoziare 
l’APE all’interno di SADC, un’area dominata nettamente dal Sud Africa, suo 
principale partner commerciale. Probabilmente, «the decision of Mozambique to 
join a SACU-dominated EPA could be a step on the road to that country’s 
inclusion in a larger SACU» 135 . Stando alla situazione descritta, l’obiettivo 
dell’Unione Europeo di favorire l’integrazione regionale e di armonizzare i propri 
rapporti con i paesi SADC risulta di difficile soluzione dopo che molti Stati 
dell’area, tra il 2008 e il 2010, hanno concluso gli APE all’interno di parti 
negoziali ben distinte, preferendo tutelare gli interessi nazionali rispetto a quelli 
regionali. Teoricamente, «members of a CU would be ideal to negotiate EPAs 
with the EU because they share a common external tariff (CET)» 136. La scelta di 
blocchi non coincidenti con le Unioni Doganali, tuttavia, si è rivelata fallimentare 
dato che né SADC, né COMESA sono stati in grado di negoziare congiuntamente 
un APE. Non è un caso che, nel continente africano, l’unica eccezione a questa 
regola sia stato il gruppo di Stati BNLS i quali, appartenenti alla medesima 
Unione Doganale, sono riusciti a negoziare in modo unitario l’Accordo di 
Partenariato e a concluderlo positivamente (seguiti, ma solo in un secondo 
momento, dal neo-costituito gruppo EAC il quale inizialmente non esisteva). 
Come si è visto dall’analisi dei tre casi rappresentativi della regione SADC, 
situazioni ed interessi diversi hanno portato i negoziatori ad intraprendere strade 
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divergenti, a dimostrazione che un certo livello di omogeneità e di integrazione è 
necessario affinché gli APE si concludano ed abbiano delle ricadute positive sul 
regionalismo africano. C’è da aggiungere, tuttavia, che SADC è stata una delle 
aree ACP più problematiche dal punto di vista del negoziato, minato fin 
dall’inizio dal basso livello di integrazione, dalla presenza di forti quanto distanti 
interessi economici e dalla confluenza nel già difficile puzzle regionale di 
argomenti complessi come l’individuazione di prodotti sensibili da escludere dal 
piano di liberalizzazione o la delicata questione della revisione delle Regole di 
Origine. Quest’ultimo elemento, che esula dal tema del regionalismo strettamente 
inteso, potrebbe avere un ruolo determinante nella soluzione dei negoziati più 
complessi. 
 
 
2.5. TDCA: il caso del Sud Africa 
 
Come si è mostrato nel paragrafo precedente, lo stato attuale del regionalismo 
sudafricano non lascia spazio ad interpretazioni. Il negoziato all’interno di SADC 
è stato particolarmente tortuoso a causa di molteplici fattori che hanno inciso 
negativamente sull’unità della regione e che prescindono dalla volontà di firmare 
o meno gli APE, sebbene questi possano aver accentuato problematiche già 
presenti. Certamente, la decisione dell’Unione Europea di siglare proprio con il 
Sud Africa, già facente parte dell’Unione Doganale più antica del mondo, un 
Accordo di libero scambio, non ha facilitato la trattativa. Il Trade, Development 
and Cooperation Agreement (TDCA) è entrato in vigore nel 2004 ed è stato 
formalizzato con decisione n°441/2004 da parte del Consiglio Europeo. Si tratta di 
un accordo finalizzato a rafforzare i rapporti reciproci attraverso la promozione 
del dialogo politico, della cooperazione regionale, dell’integrazione economica, 
della liberalizzazione delle merci, dei servizi e dei capitali tra le due parti 
firmatarie. Naturalmente, la parte più interessante e allo stesso tempo controversa 
dell’accordo è quella relativa alla progressiva introduzione di una Free Trade Area 
per lo scambio di merci e servizi. L’accordo, in conformità con l’art. XXIV del 
GATT, prevedeva una progressiva liberalizzazione che avrebbe dovuto coprire 
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circa il 90% del commercio bilaterale, di cui il 95% concernente le importazioni 
europee dal Sud Africa e l’86% di quelle provenienti dall’Unione Europea (ad 
esclusione, dunque, dei settori più vulnerabili o dei prodotti considerati sensibili). 
Tutto questo nel corso dei successivi venti anni dalla firma del Trattato e con la 
previsione di un fondo destinato allo sviluppo del Sud Africa di ben 980 milioni di 
euro tra il 2007 e il 2013 137. Quello che potrebbe sembrare un normale accordo di 
cooperazione e di libero scambio ha suscitato una ventata di proteste da parte dei 
partners commerciali del Sud Africa e, nello specifico, di quelli appartenenti alla 
medesima Unione Doganale alla quale il Sud Africa stesso appartiene. Sulla più 
importante stampa africana del periodo, l’atteggiamento europeo è stato definito 
come «bullying tactics» 138 . Il motivo del contendere risiedeva nel fatto che 
l’accordo tra Sud Africa e Unione Europea minava alla base la compattezza 
dell’Unione Doganale SACU, creando notevoli problemi commerciali per i 
rimanenti quattro membri. Inoltre, mentre il Sud Africa stava negoziando i termini 
dell’accordo alla fine degli anni Novanta, il Trattato SACU era molto meno 
vincolante per i suoi membri. Il Sud Africa, stato egemone sia sul piano  politico 
che su quello economico, «did more or less what it wanted» 139 . Nel 2004, 
tuttavia, il Trattato è stato rinegoziato con clausole più stringenti come quella, nel 
caso specifico, che prevedeva che «no member could negotiate a new external 
trade regime without the consent of the others» 140. La scelta di concludere un 
accordo di libero scambio con l’Unione Europea senza tener conto della sua 
appartenenza ad un’unione doganale ha avuto, quindi, molteplici effetti: in primo 
luogo quello di escludere il Sudafrica dal negoziato sugli APE. Con l’entrata in 
vigore del TDCA, infatti, il Sudafrica può essere considerato a tutti gli effetti 
facente parte della categoria «countries with a safety net» 141 (insieme agli Stati 
LDCs), i quali non vedrebbero né migliorato, né peggiorato il loro status quo da 
un mancato accordo sugli APE, poiché dotati di una valida alternativa. Per quanto 
riguarda il Sud Africa, dunque, la sua posizione di Stato meramente osservatore 
all’interno del negoziato ben rappresenta i suoi scarsi interessi ai fini di una 
                                               
137     http://europa.eu/legislation_summaries/development/south_africa/r12201_en.htm. 
138     http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2010/september/tradoc_146529.pdf. 
139     http://relooney.fatcow.com/0_New_5304.pdf. 
140     Ibidem. 
141     Ibidem. 
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positiva conclusione degli Accordi. 
La situazione cambia, invece, per i suoi partners SACU il cui status quo «is stable 
so long as neither the EU nor South Africa chooses to destabilise it» 142. Tuttavia, 
l’attivazione del TDCA in coincidenza con l’avvio del negoziato a livello 
regionale può essere paragonato ad una brusca accelerazione della trattativa sugli 
APE. Infatti, nonostante l’assicurazione fornita dall’Unione Europea di applicare 
esclusivamente la tariffa prevista dagli APE, e non quella prevista dal TDCA, alle 
esportazioni verso SACU, occorre considerare che 
 
Only a very small proportion of the EU-originating goods that are consumed in 
BLNS actually enter through the territories of these four countries; most are 
imported in bulk into South  Africa  and  split  into  smaller  consignments,  some  of  
which  are  transhipped  to  BLNS 143. 
 
Le perplessità dei paesi BNLS riguarda proprio il fatto che, beneficiando 
dell’Accordo con il Sudafrica, l’Unione Europea possa aggirare il negoziato sugli 
APE esportando le proprie merci verso il paese superando la Tariffa Esterna 
Comune e, da qui, trasportarle verso gli altri quattro Stati. Questo avverrebbe 
senza la necessità di concludere un APE con i paesi SACU e, di conseguenza, 
senza che l’Unione Europea debba rispettare alcun obbligo contrattuale dei 
confronti della controparte. Anche perché, per gli Stati del continente africano non 
è sempre agevole controllare la provenienza delle merci, a causa di procedure 
troppo complesse e dell’inconsistenza di molte frontiere interne 144. Si potrebbe 
realizzare la paradossale situazione per cui l’Unione Europea, da sempre 
favorevole agli APE, non sia realmente interessata a concludere un Accordo che 
prevede sì, una maggiore apertura commerciale da parte degli Stati SACU, ma 
anche obblighi quali l’applicazione di protocolli di riduzione delle quote residue o 
una radicale semplificazione delle Regole d’Origine richiesta dai paesi ACP. 
Ancora una volta, il caso del Botswana è esemplare: 
 
                                               
142     Ibidem. 
143     Ibidem. 
144     http://www.acp-eu-trade.org/library/files/Meyn-M_EN_072004_EPAs-regional-integration-
Southern-Africa.pdf. 
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Due to Botswana’s inability to supervise indirect imports coming from the EU via 
South Africa and as goods are supposed to flow freely within a customs union, 
Botswana has to accept the EU-South Africa liberalisation schedule. By implication, 
Botswana will have opened its market for goods from the EU until 2012 without 
receiving any improved market access in return so far 145. 
 
L’Accordo TDCA ha avuto senza dubbio un effetto deleterio per la già fragile 
integrazione regionale dell’area SADC. Alcuni Stati hanno manifestato il timore 
che, qualora avessero concluso l’EPA in una regione dominata da SACU, 
avrebbero dovuto indirettamente accettare il programma di liberalizzazione 
previsto dal TDCA. Questo timore è stato alla base di molte defezioni all’interno 
del gruppo SADC. Preoccupazioni peraltro suffragate dai fatti, dato che l’Unione 
Europea ha incluso i paesi BNLS nel programma di liberalizzazione del mercato 
agricolo incluso nel TDCA «without granting them improved market access or 
increased technical assistance in return» 146. A causa di questi episodi, alcuni 
autori hanno sottolineato come la firma degli APE da parte degli Stati BNLS sia 
stata dettata da un’asimmetria di potere a vantaggio dell’Unione Europea, 
piuttosto che da un reale interesse e da una concreta volontà della controparte. E’ 
certo che, prima il negoziato, poi la conclusione degli Accordi, hanno determinato 
con più o meno intensità fratture e divisioni all’interno dei gruppi negoziali del 
continente africano, mettendo in crisi il concetto stesso di integrazione regionale. 
 
 
2.6. Una panoramica sul continente 
 
Il caso della Comunità Economica Regionale SADC, appena analizzato, 
costituisce in sé il paradigma degli effetti che gli APE hanno provocato sul piano 
dell’integrazione regionale, il cui rafforzamento costituiva paradossalmente un 
obiettivo primario degli stessi Accordi di Partenariato. Sotto questo punto di vista, 
l’Unione Europea ha trovato in Africa un terreno particolarmente ostico: un 
continente frammentato e composto da Stati molto differenti tra loro, dove le 
                                               
145     Ibidem. 
146     Ibidem. 
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Comunità Economiche Regionali dimostrano limiti notevoli e numerose 
sovrapposizioni di membership. Al puzzle del regionalismo si aggiungono 
problematiche strutturali che provocano divergenze di interessi tra paesi LDCs e 
non-LDCs, tra Stati costieri e Stati landlocked, tra economie che esportano 
soltanto materie prime e quelle che sono in grado di trasformare il prodotto e così 
via. Si è visto come la fragile composizione interregionale all’interno del 
continente africano sia stata alla base del fallimento degli APE sul piano 
dell’integrazione, nonché della fuga di moltissimi Stati dalla propria Comunità 
Economica di appartenenza al momento del negoziato. Sembra dunque che i 
presupposti per la firma di APE regionali siano stati sopravvalutati dall’Unione 
Europea dato che, alla fine dei giochi, soltanto un quinto di tutti gli Stati africani 
ha concluso positivamente il proprio Accordo negoziandolo a livello regionale. Si 
tratta, non a caso, dei cinque Stati EAC e di quelli SACU (Sud Africa escluso), i 
quali hanno dimostrato di aver maturato un buon livello di integrazione reciproca 
ancor prima di avviare il negoziato con l’Unione Europea. Per quanto riguarda gli 
altri gruppi negoziali, le ripercussioni sulla loro compattezza sono stati alquanto 
deleteri. 
 
 
2.6.1. Africa Centrale 
 
L’Africa Centrale comprende un’area molto vasta situata nel cuore del continente 
africano. Dal punto di vista della configurazione geografica, questa regione 
comprende nove Stati che si estendono dal Ciad, a nord, fino all’estremo sud 
dell’Angola. Se, invece, si considera la configurazione politico/economica, 
emerge una situazione complessa, ma a ben vedere più omogenea rispetto a molte 
altre regioni del continente. Semplificando, si può descrivere la struttura 
dell’Africa Centrale come la risultante della sovrapposizione delle due Comunità 
Economiche Regionali: CEMAC (Communauté Économique et Monétaire de 
l'Afrique Centrale) ed ECCAS (Economic Community of Central African States). 
A differenza di altre regioni, ECCAS e CEMAC non si intersecano, bensì si 
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includono reciprocamente 147. 
In particolare, la prima regione, la più ampia, comprende tutti gli Stati della 
seconda più São Tomé e Príncipe, Repubblica Democratica del Congo, Angola, 
Burundi e Ruanda. La differenza tra le due regioni risiede, oltre che nel numero 
degli Stati facenti parte, nel diverso scopo che queste si prefiggono. ECCAS ha 
come obiettivo quello di favorire la cooperazione politica e la prevenzione delle 
ostilità, data l’elevata conflittualità nella regione; CEMAC, erede della precedente 
Unione Doganale ed Economica dell’Africa Centrale, ha lo scopo di promuovere 
l’integrazione economica attraverso la progressiva liberalizzazione interna degli 
scambi. CEMAC è un’Unione Doganale attiva dal 1996, con una Tariffa Esterna 
Comune modulata a seconda della sensibilità dei prodotti per il mercato interno 
(sebbene questa non venga ancora pienamente rispettata) 148. La regione parte del 
negoziato, tuttavia, è più ampia rispetto a CEMAC. In questo senso, uno dei 
maggiori ostacoli al negoziato è stato l’ingresso della Repubblica Democratica del 
Congo, nel 2005, dall’area ESA in quella dell’Africa Centrale. Infatti, il Congo è 
anche un membro di SADC e di COMESA, le quali hanno negoziato ciascuna un 
APE separato. Stando a quanto osservato finora, si nota come in Africa Centrale il 
vero ostacolo all’integrazione regionale non sia nella sovrapposizione di 
membership, bensì nella struttura economica della regione. 
 
Countries of Central Africa are among the most indebted developing economies with 
a debt to GDP ratio of 110 per cent in 2004. All countries in the region are major 
recipient of donor funds from both multilateral and bilateral donors, of which the 
biggest is France. 70 per cent of São Tomé e Príncipe’s budget is externally 
supported 149. 
 
Due terzi dei paesi dell’Africa Centrale, inoltre, sono nella lista degli Stati LDCs e 
dunque, come più volte ricordato, non possiedono reali incentivi a far parte di un 
Accordo di Partenariato Economico con l’Unione Europea. La maggior parte di 
questi paesi non possiede un’industria di trasformazione e, di conseguenza, non 
                                               
147     http://www.fes.de/cotonou/OTHER_BACKGROUND_TRADE/EPA_CENTRAL_AFRICA 
_09AUGUST2007.PDF. 
148     http://ictsd.org/i/news/passerelles/112067/. 
149     Ibidem. 
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beneficerebbe in modo consistente di una reciproca riduzione delle barriere 
tariffarie europee, tanto più elevate quanto più alto è il grado di trasformazione del 
prodotto. Data la fragilità di queste economie, esporle alla competizione 
internazionale potrebbe significare la rovina di tanti piccoli produttori, con 
particolare riferimento al settore agricolo il quale, nonostante l’intera area importi 
più del 50% del proprio fabbisogno, costituisce pur sempre un settore chiave per 
la sicurezza alimentare e per la sostenibilità delle economie più fragili del pianeta. 
Non è un caso che, come si vedrà in seguito, l’opposizione più accesa agli 
Accordi di Partenariato Economico sia provenuta proprio dalle ONG e dalla 
società civile dell’Africa Centrale. 
Tutti questi elementi spiegano il chiarissimo rifiuto dell’intera regione a voler 
concludere un APE parziale entro la scadenza prefissata del dicembre 2007. Su 
otto paesi membri del gruppo negoziale dell’Africa Centrale, ben sette hanno 
espresso il loro rifiuto a far parte dell’Accordo. Si può dunque affermare che, in 
un certo senso, la regione abbia mantenuto una sua compattezza, rispetto alla fuga 
di Stati che si è verificata in altre situazioni. La vera minaccia all’integrazione 
regionale in Africa Centrale potrebbe venire, tuttavia, proprio dall’unica adesione 
agli Accordi: quella espressa dal Camerun il 15 gennaio 2009. Sebbene l’APE 
siglato sia ancora parziale, con una scheda di liberalizzazione molto dilazionata 
nel tempo, si potrebbe verificare in Africa Centrale la medesima situazione della 
regione SADC, dove l’UE ha firmato un Trattato di libero scambio con il Sud 
Africa. Il problema consiste nel fatto che 
 
 
Le Cameroun est à la fois membre de l’union douanière CEMAC et de la ZLE 
CEEAC. L’APE du Cameroun prévoit le démantèlement des tarifs sur 80% de ses 
importations en provenance de l’UE sur une période de 15 ans. La mise en œuvre du 
démantèlement tarifaire  risque de mettre à mal la libre pratique au sein de l’union 
douanière CEMAC. En raison des mesures de rétorsion que pourraient prendre les 
autres Etats membres envers le Cameroun pour la violation des dispositions de 
l’union à travers cet accord intérimaire 150. 
Da un punto di vista strettamente giuridico gli altri paesi della regione, 
appartenenti alla zona di libero scambio ECCAS, hanno la facoltà di imporre 
                                               
150     Ibidem. 
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barriere tariffarie alle merci che entrano dal Camerun ma che sono originarie di un 
paese terzo. La questione, però, si pone per CEMAC in quanto, essendo Unione 
Doganale, ha pressoché eliminato le tariffe interne consentendo dunque 
all’Unione Europea di esportare merci in CEMAC attraverso il Camerun. L’unica 
soluzione per estinguere il pericolo per l’unità e per l’integrazione regionale 
sarebbe estendere l’Accordo di Partenariato Economico firmato dal Camerun a 
tutti gli altri Stati appartenenti ad ECCAS una volta che questa sia stata 
trasformata in Unione Doganale al pari di CEMAC 151. 
 
 
2.6.2. Africa Orientale 
 
Il gruppo EAC (East African Community) può essere considerato come la 
risultante della fuoriuscita di alcuni Stati da altre aree negoziali. Al momento 
dell’avvio delle trattative, nel 2003, il gruppo EAC non era in alcun modo incluso 
nella lista iniziale delle sei regioni parte del negoziato. A partire dal 2004, 
tuttavia, EAC è diventata un’Unione Doganale, senza alcuna barriera interna alla 
circolazione delle merci ad eccezione di quelle provenienti dal Kenya. 
Probabilmente l’esempio di EAC-EPA rappresenta il giusto modus operandi per la 
conclusione positiva di un Accordo di Partenariato Economico con l’intera 
regione, senza che ne venga danneggiata l’integrazione interna. Sebbene EAC sia 
stata inserita nella lista delle regioni facenti parte della trattativa soltanto nel 2007, 
è stata l’unica Comunità Economica del continente africano a negoziare un APE 
collettivamente, senza particolari difficoltà o improvvise emorragie di Stati 
membri. Al contrario, il gruppo EAC è stato inserito nelle trattative soltanto dopo 
la decisione di alcuni Stati di abbandonare i propri gruppi negoziali d’origine. 
Risulta opportuno chiarire che esiste una distinzione tra gruppo negoziale e 
gruppo di appartenenza e che non sempre l’adesione ai due gruppi coincide 152. 
I membri storici di EAC sono Tanzania, Kenya e Uganda. Questi ultimi due 
hanno realizzato un’Unione Doganale risalente addirittura al 1917, alla quale la 
                                               
151     Ibidem. 
152     http://www.odi.org.uk/sites/odi.org.uk/files/odi-assets/publications-opinion-files/1714.pdf. 
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Tanzania (allora Tanganica) ha aderito nel 1927. Le tariffe interne, tuttavia, sono 
state completamente abolite soltanto nel 2005 153. Gli ultimi due Stati ad entrare a 
far parte di EAC sono stati Ruanda e Burundi, nel 2007. Anche in questo caso si 
sono verificate alcune sovrapposizioni di appartenenza: il Kenya, ad esempio, al 
momento dell’avvio dei negoziati apparteneva all’Unione Doganale EAC e 
all’area di libero scambio COMESA; l’Uganda vantava le stesse appartenenze del 
suo antico partner, mentre la Tanzania apparteneva ad EAC e a SADC, all’interno 
del quale ha condotto il negoziato per la conclusione dell’APE fino al 2007, anno 
in cui ha finalmente optato per EAC 154. 
Come risultato di una chiara scelta di membership, di un’accorta valutazione delle 
opportunità economiche e di una previa armonizzazione interna, l’APE è stato 
concluso in pochi mesi, con una tabella di marcia ben definita per raggiungere 
l’obiettivo di una reciproca liberalizzazione degli scambi. L’Accordo tra Unione 
Europea ed EAC è stato negoziato congiuntamente da parte del gruppo di Stati 
africani. Si tratta di un Accordo dettagliato che investe tematiche particolarmente 
delicate come la revisione delle Regole d’Origine, il Protocollo sui prodotti 
sanitari e fitosanitari, la selezione dei prodotti sensibili e la definizione dei 
passaggi necessari ad arrivare alla conclusione di un full-EPA sui servizi e sulla 
proprietà intellettuale. 
 
 
2.6.3. Africa Sud-Orientale 
 
La regione Common Market for Eastern and Southern Africa è la seconda delle 
due più importanti e numerose Comunità Economiche Regionali dell’area 
dell’Africa Sud-Orientale. Le sue origini risalgono al 1982, quando ben 
diciannove paesi costituirono un’area commerciale preferenziale che, nel 2000, si 
trasformò in una vera e propria zona di libero scambio 155. A differenza dell’Africa 
Centrale e del gruppo di Stati EAC, COMESA affronta problematiche di 
integrazione regionale del tutto simili a quelle dell’area SADC, con la quale 
                                               
153     http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2009/january/tradoc_142194.pdf. 
154     http://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/2004/wp04227.pdf. 
155     Ibidem. 
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condivide ben nove dei suoi diciannove Stati. Per molti anni dalla sua fondazione, 
il gruppo ha tentato di negoziare un’Unione Doganale e una Tariffa Esterna 
Comune. 
 
However, with the setting up of a Custom Union by the EAC in 2003, two 
COMESA members, Kenya and Uganda, have agreed on a CET structure of 0, 10 
and 25 percent. As a result, confusion has ensued, discussions on the CET have been 
postponed until May 2005, and further delays are likely 156. 
 
Occorre considerare, a questo riguardo, che allineare le tariffe interne di 
diciannove Stati non è un obiettivo semplice senza la necessaria volontà politica. 
«Overlapping memberships between the various regional arrangements have 
costs» 157. Questi costi sono tanto più onerosi quanto più numerose sono le regioni 
a cui uno Stato appartiene. Si tratta di costi di transazione, di formazione delle 
risorse umane impegnate nei negoziati e, infine, di spese amministrative legate 
alla necessaria armonizzazione all’interno di due o più sistemi differenti.  
Inoltre, gli interessi regionali spesso non corrispondono a quelli dei singoli paesi i 
quali possiedono sistemi economici e apparati produttivi molto diversi tra di loro. 
Basti pensare che degli undici Stati che hanno condotto il negoziato in COMESA, 
otto sono considerati LDCs; tra questi soltanto due hanno firmato un APE parziale 
(Isole Comore e Madagascar). Com’è accaduto in altre regioni, l’appartenenza 
alla categoria dei countries with a safety net, costituisce un potente deterrente 
contro la firma di un Accordo. Altro, non secondario, elemento da prendere in 
considerazione è la dipendenza di quasi tutti gli Stati membri dal reddito derivante 
dalle tariffe sulle importazioni. Infatti, 
 
regional integration in COMESA and SADC can deliver important benefits to the 
region. An important component of maximizing potential benefits from COMESA 
and SADC will be committing to a low and uniform common external tariff in a 
custom union to provide policy credibility and locking in tariff liberalization and 
harmonization on a multilateral basis 158. 
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89 
 
In COMESA, la Namibia e lo Swaziland (membro contemporaneamente di 
SADC, SACU e COMESA) sono totalmente dipendenti dal reddito sulle merci 
importate; otto paesi ottengono addirittura il 20% degli introiti dalle tariffe 
commerciali, mentre per tutti gli Stati ad eccezione di Ruanda ed Uganda, questi 
non scendono comunque al di sotto del 10% 159. In sintesi, per quanto riguarda 
COMESA i maggiori ostacoli all’integrazione regionale e, di conseguenza, alla 
conclusione di un APE sono i seguenti: 
 
- Protezionismo: la proposta di adottare una Tariffa Esterna Comune si è scontrata 
con la necessaria classificazione dei prodotti in quattro categorie (dalle materie 
prime ai prodotti lavorati), su ciascuna delle quali verrebbe modulata una 
specifica tariffa esterna a seconda della sensibilità del prodotto in questione nel 
mercato interno, proprio come sperimentato in altre Unioni Doganali. Tuttavia, 
la struttura tariffaria che è stata proposta nel corso della trattativa «would lower 
the average degree of protection for some countries but increase it for others» 160, 
rendendo difficile il raggiungimento di un accordo; 
- Disparità nella  restrittività  del  regime  commerciale:  in  COMESA alcuni Stati 
hanno già adottato dei programmi di liberalizzazione, risultando tra i paesi più 
aperti alla concorrenza del mondo, mentre altri mantengono ancora regimi 
commerciali molto restrittivi posti a protezione dei produttori locali scarsamente 
competitivi e poco preparati alla competizione internazionale; 
- Dipendenza  dal  reddito  tariffario:  per  molti  paesi  della regione la perdita dei 
ricavi tariffari derivante dalla liberalizzazione degli scambi in entrata, sommata 
alle spese di aggiustamento e ai costi di riforma del sistema fiscale interno, 
supererebbe di gran lunga i benefici di un migliore accesso al mercato europeo. 
Dunque, la quasi totalità dei paesi COMESA, preferisce mantenere la propria 
struttura tariffaria, almeno fino a quando l’Unione Europea non si mostrerà 
disposta a sostenere i costi di implementazione di un nuovo sistema di 
tassazione; 
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- Membership  multiple:  sebbene  nelle  speranze  europee «EPAs could act as the 
catalyst for reconfiguring the membership of existing regional groupings» 161, 
sembra piuttosto vero che la riconfigurazione delle appartenenze degli Stati alle 
varie Comunità Economiche Regionali costituisce un serio presupposto (e non 
una conseguenza) ai fini di un miglioramento dell’integrazione regionale e della 
positiva conclusione degli Accordi di Partenariato Economico 162. 
 
Il risultato della mancata soluzione preventiva di queste problematiche è stato che 
al momento di avvio del negoziato, mentre la Comunità Economica Regionale 
COMESA era composta da ben diciannove Stati membri, il gruppo negoziale ESA 
ne contava soltanto undici, con una fuga verso SADC o verso EAC di Stati 
importanti per il processo di integrazione interno quali la Tanzania, il Kenya e 
l’Uganda i quali hanno deciso di negoziare l’Accordo in EAC 163. 
 
 
2.6.4. Africa Occidentale 
 
La Comunità Economica degli Stati dell’Africa Occidentale è una delle istituzioni 
regionali più partecipate, seconda soltanto a COMESA. Istituita il 28 maggio 
1975 con il Trattato di Lagos, comprende attualmente 15 Stati, principalmente 
francofoni. E’ un’area strategica per gli interessi europei, data anche la ridotta 
distanza geografica rispetto ad altre regioni del continente africano e viste le 
risorse minerarie ed energetiche di cui dispone. Non a caso, la quasi totalità dei 
paesi che attualmente compongono ECOWAS sono stati i primi a beneficiare del 
regime commerciale preferenziale concesso, negli anni Settanta, dalla Comunità 
Europea, desiderosa di garantirsi le ingenti risorse e le materie prime presenti 
nella regione. Le radici dei rapporti tra Unione Europea ed ECOWAS, dunque, 
affondano nella storia dei regimi commerciali che si sono succeduti nei decenni, a 
partire dalla Convenzione di Lomé di cui i paesi dell’area hanno sempre 
beneficiato. Proprio per questo motivo, gli Stati di ECOWAS, già in gran parte 
                                               
161     http://siteresources.worldbank.org/EXTAFRREGINICOO/Resources/Kritzinger.pdf. 
162     Ibidem. 
163     http://www.odi.org.uk/sites/odi.org.uk/files/odi-assets/publications-opinion-files/1714.pdf. 
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caratterizzati da conflitti regionali, economie fragili e apparati statali non sempre 
trasparenti, sono i più esposti ad un cambio di regime commerciale. Il passaggio 
dagli scambi preferenziali alla reciprocità potrebbe causare problematiche di tipo 
economico e ostacolare il già lento processo di integrazione regionale. L’area 
appare disomogenea per caratteristiche socio-culturali e per condizioni 
economiche e, sebbene gli Stati più solidi non rientrino nella lista degli LDCs o ne 
siano usciti (è il caso di Capo Verde), la maggior parte di loro risulta afflitta da 
difficoltà endemiche. Questo ha impedito, ad esempio, la creazione di unioni 
doganali perfettamente funzionanti, sebbene ci siano stati tentativi in questa 
direzione. In effetti, ECOWAS presenta una significativa esperienza di 
integrazione interna: la costituzione di UEMOA (Union économique et monétaire 
ouest-africaine), nel 1994, composta da sette paesi della regione. Questa Unione 
Economica raccoglie l’eredità della CEAO (Communauté Économique de 
l'Afrique de l'Ouest), che può essere definita come «la meilleure expérience 
d'intégration en Afrique, en regard du volume des échanges, excepté la Southern 
African Customs Union» 164. 
Nonostante le ottime intenzioni dei sette Stati fondatori, la proliferazione negli 
anni Ottanta di accordi regionali proiettati verso la liberalizzazione degli scambi 
interregionali (ad esempio il NAFTA) piuttosto che su quelli interstatali, ha spinto 
questi paesi a fare altrettanto abbandonando la roadmap prefissata. Ad oggi, 
l’UEMOA possiede paradossalmente una moneta unica, una banca centrale e una 
banca di sviluppo, senza essere riuscita a dare seguito al rafforzamento della 
Tariffa Esterna Comune la quale, seppur esistente, viene debolmente 
implementata. Il risultato è il basso livello di integrazione che oggi gli Stati della 
regione si trovano a dover affrontare. Alcuni dati rivelano, infatti, come questa sia 
ancora molto debole: mentre più del 70% del totale degli scambi commerciali 
europei avviene all’interno dell’Unione, il commercio interstatale in ECOWAS 
sfiora appena il 15% 165. Inoltre, sebbene l’ECOWAS possieda un mercato interno 
potenzialmente ampio, gli scambi reciproci sono molto limitati. Basti pensare che 
un paese come la Nigeria, che dovrebbe avere un ruolo di leadership nella regione, 
                                               
164     http://www.beninensis.net/UEMOA_Anlayse_quantitative.pdf. 
165     http://acp-eu-trade.org/library/files/Olumuyiwa_EN_0606_University-Ibadan_EU-ECOWA 
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importa soltanto il 2% delle merci dagli altri Stati ECOWAS. Una delle principali 
giustificazioni avanzate dai governi per la mancata liberalizzazione interna è 
quella relativa alla loro dipendenza dal reddito derivante dall’imposizione di dazi 
doganali sulle importazioni. 
 
Inability of the governments in the sub-region to explore veritable alternatives to 
tariff revenue has continued to impose serious constraints on both intra- and 
extracommunity flow of trade. Nearly a quarter of government revenue of 
ECOWAS countries depends on import duties. More than one-third and a quarter of 
Gambia and Cape Verde’s total revenue respectively accrue from import duties 166. 
 
Il timore degli Stati della regione è che la perdita delle entrate fiscali sulle 
importazioni non venga compensata dall’incremento dei flussi commerciali. 
Bisogna aggiungere, inoltre, che le configurazioni di UEMOA e di ECOWAS non 
coincidono, essendo la prima un sottogruppo della seconda. Dunque, a fronte del 
tentativo degli Stati UEMOA di applicare una Tariffa Esterna Comune modulata 
su quattro livelli a seconda della sensibilità dei prodotti e, in ogni caso, non 
superiore al 20%, alcuni Stati ECOWAS mantengono barriere tariffarie proibitive 
che, su alcuni prodotti, possono raggiungere addirittura il 233% (esemplare è il 
caso del Ghana). Esistono, inoltre, alcune barriere non tariffarie e perfino 
istituzionali che costituiscono uno dei principali ostacoli all’integrazione interna. 
 
Un esempio di tali ostacoli è l’itinerario commerciale Ghana-Togo-Benin-Nigeria 
caratterizzato da: 18 check-point di controllo presieduti da polizia e funzionari 
doganali, una rete stradale precaria, costi di trasporto elevati a cui aggiungere il 
problema dilagante delle tangenti, gravose tasse amministrative e il mancato rispetto 
delle norme dell’ETLS in materia di restrizioni quantitative 167. 
 
O ancora: 
 
there are approximately 7 checkpoints per 100km on the highway between Lagos 
and Abidjan, 3 per 100km between Cotonou and Niamey; 2 per 100km between 
                                               
166     Ibidem. 
167     http://www.geopolitica-rivista.org/19003/ecowas-una-realta-in-espansione/. 
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Accra and Ouagadougou; 3 per 100km between Abidjan and Ouagadougou; and 6 
per 100km between Niamey and Ouagadougou 168 
 
Se sul fronte interno c’è ancora molto da fare in termini di integrazione, su quello 
esterno l’ECOWAS, pur minato dai conflitti (ultimo in ordine temporale quello 
che ha drammaticamente investito il Mali) ha conosciuto una discreta espansione 
degli scambi commerciali, soprattutto con Cina, Stati Uniti e con i paesi Brics. Per 
questo motivo l’Unione Europea, e la Francia in particolare dati i suoi storici 
interessi nella regione, è tuttora particolarmente interessata a concludere un APE 
con ECOWAS, nonostante l’attuale stallo del negoziato. Per la quasi totalità dei 
paesi della regione, l’Unione Europea rappresenta il principale partner 
commerciale, coprendo circa il 40% del totale degli scambi dell’area. L’UE, 
viceversa, esporta in Africa Occidentale prodotti quali «materiale elettrico (9%), 
macchinari e mezzi per il trasporto (29%), prodotti chimici e medicine (10%), 
animali e prodotti caseari (11%), manufatti e beni (9%), prodotti petroliferi 
(32%)» 169 . La volontà europea di liberalizzare reciprocamente gli scambi, 
tuttavia, si inserisce in uno scenario complesso come quello appena descritto, il 
quale ha reso molto difficile la trattativa. La scheda di liberalizzazione, definita 
dall’Accordo di Partenariato Economico prevedeva, in sintesi: 
 
- una progressiva apertura degli scambi in conformità con quanto stabilito 
dall’OMC, attraverso una graduale riduzione delle barriere tariffarie e non 
tariffarie da parte degli Stati della regione; 
- ulteriori riduzioni tariffarie per gli Stati LDCs sulle loro esportazioni, rispetto a 
quelle già previste dai regimi commerciali preferenziali in vigore; 
- lo smantellamento da parte dell’Unione Europea delle residue barriere non 
tariffarie (quote) poste a protezione di settori sensibili e la riduzione di alcune 
agevolazioni destinate ai propri produttori. In questo modo verrebbero ridotte le 
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distorsioni commerciali per compensare l’erosione delle preferenze di cui 
beneficiano gli Stati della regione 170. 
 
A differenza di altre regioni come SADC e COMESA, dove si è registrata una 
fuga di Stati verso altri gruppi negoziali, ECOWAS ha mantenuto la propria 
configurazione originaria, includendo perfino la Mauritania che aveva rinunciato 
alla sua appartenenza al gruppo nel 2000. L’ECOWAS-EPA è stato negoziato da 
ben sedici Stati. Questo non significa, tuttavia, che non si sia verificata alcuna 
spaccatura interna, anzi. Il negoziato sugli APE ha probabilmente prodotto effetti 
sull’integrazione regionale in ECOWAS più di quanti ne abbia prodotti in altre 
aree. Dei sedici Stati parte della trattativa con l’UE, soltanto due hanno firmato un 
APE parziale: la Costa d’Avorio e il Ghana. L’adesione di questi due Stati va 
ricondotta al timore del declassamento al regime SPG in quanto paesi non LDCs 
e, quindi, appartenenti alla categoria dei preference-dependent countries. In effetti, 
le esportazioni di Ghana e Costa d’Avorio dipendono molto dalle preferenze 
accordate, soprattutto per quanto riguarda le esportazioni di banane le quali, 
occorre ricordare, sono disciplinate proprio da uno dei Protocolli speciali 
incriminati dall’OMC. 
L’adesione dei due paesi (secondo Oxfam indotta dall’Unione Europea 171) ha 
provocato una forte spaccatura all’interno dell’area ECOWAS, soprattutto alla 
luce delle dichiarazioni pubbliche rilasciate dall’allora Presidente Blaise 
Compaoré in merito alla volontà di tutti gli Stati membri di non sottoscrivere 
alcun Accordo 172 . Soprattutto l’adesione della Costa d’Avorio ha scatenato 
problematiche analoghe a quelle riscontrate nelle Unioni Doganali 
precedentemente analizzate, in quanto la Costa d’Avorio fa parte di UEMOA. A 
causa di questo singolo APE parziale, infatti, l’unità della regione potrebbe venire 
irrimediabilmente compromessa, in una situazione generale già di per se stessa 
estremamente fragile. 
 
 
                                               
170     http://www.epa.ecowas.int/doc/fr/RapportGroupe1ZLE.pdf. 
171     http://www.oxfam.org/en/node/239 
172     Ibidem. 
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2.7. La situazione attuale 
 
Considerando che le sole due aree ad aver negoziato e concluso collettivamente 
un Accordo sono il CARIFORUM ed EAC, ovvero le due regioni più omogenee 
al proprio interno, emerge come non sia verosimile solo l’opinione secondo cui gli 
APE armonizzerebbero i rapporti interstatali all’interno di una regione (posizione 
sostenuta dall’Unione Europea), ma anche quella secondo cui è necessario un 
certo livello di integrazione interna affinché gli APE producano benessere 
(posizione sostenuta dai critici). In effetti, dal punto di vista dell’integrazione 
regionale e dei rapporti fra Stati, il bilancio non sembra affatto positivo, in 
particolare per aree come SADC. In questo caso, non solo non si è verificata 
l’attesa armonizzazione interna degli scambi, ma c’è stata pure la fuga di molti 
Stati verso altre aree negoziali o Unioni Doganali che apparivano più attraenti. 
Non v’è dubbio che i paesi firmatari abbiano potuto beneficiare di un migliore 
accesso al mercato europeo, più o meno intenso a seconda dei singoli programmi 
di liberalizzazione, ma la loro adesione agli accordi ha messo in crisi l’unità e 
l’integrazione di molte regioni, costruita in decenni di storia. Sotto questo punto di 
vista sarebbe stato opportuno meno eurocentrismo da parte dei negoziatori, 
nonché una maggiore accortezza nell’individuare le giuste controparti. Come 
sottolinea un rapporto della Banca Mondiale, affinché il processo di integrazione 
regionale abbia successo, occorrono alcune precondizioni essenziali:  
 
As far as politics is concerned, these relate to the existence of: (i) domestic 
peace/security in countries; and (ii) political and civic commitment and mutual trust 
among countries. With regard to economics, there is a need for (i) a minimum 
threshold of macro-economic stability and good financial management in countries 
(price stability, realistic real exchange rates, etc.); and (ii) sufficiently broad national 
reforms to open markets 173. 
 
Concludere Accordi di Partenariato con regioni o paesi che non possiedono i 
necessari prerequisiti, non ha fatto altro che provocare la disintegrazione di alcune 
storiche Comunità Economiche. Dunque, mentre da parte europea servirebbe più 
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considerazione delle reali problematiche che attraversa l’Africa e una maggiore 
attenzione alla sostenibilità dello sviluppo economico (peraltro dichiarata in tutti i 
documenti ufficiali a partire dal Libro Verde del 1996), sul versante africano è 
finora mancato quell’impegno necessario a favorire l’integrazione delle economie 
nazionali, dapprima, a livello regionale e, in secondo luogo, sul piano 
internazionale 174. Ai prerequisiti individuati dalla Banca Mondiale, infatti, se ne 
potrebbero aggiungere altri: uno su tutti la razionalizzazione delle appartenenze 
multiple degli Stati a diversi mercati preferenziali, Aree di libero scambio e 
Unioni Doganali. Oltre a ciò, andrebbero rispettate le tabelle di marcia previste da 
tutti i Trattati istitutivi delle varie Comunità Economiche Regionali i quali, 
seguendo un approccio lineare, contengono i passaggi da compiere verso una 
maggiore integrazione. In alcune aree, come ben emerge in ECOWAS, il percorso 
si è arenato a causa della mancata o scorretta implementazione della Tariffa 
Esterna Comune. In altre a causa delle sovrapposizioni di membership. In altre 
ancora, l’estrema fragilità politica ed economica ha impedito una più profonda 
integrazione. Certamente, si tratta di prerequisiti di non facile realizzazione. 
Sarebbe infatti difficile replicare in Africa il percorso politico intrapreso da altre 
organizzazioni quali l’Unione Europea 175.  
Tuttavia, proprio quest’ultima dovrebbe abbandonare la velleità di negoziare gli 
APE in tempi brevi e senza calcolare i costi di aggiustamento strutturale a carico 
dei paesi firmatari. L’approccio eurocentrico mantenuto finora dalla controparte 
negoziale forte, oltre ad aver ricevuto molte critiche, ha prodotto l’esplosione di 
intere regioni dal punto di vista dell’integrazione. Viceversa, l’Unione Europea 
dovrebbe mettere a disposizione know-how e risorse per favorire il 
raggiungimento di un’integrazione regionale sufficiente non solo alla positiva 
conclusione degli Accordi, ma alla produzione di benessere su entrambi i versanti. 
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Capitolo 3          L’opposizione agli Accordi e le alternative 
 
 
3.1. Il dibattito sugli APE 
 
Nel capitolo precedente sono stati analizzati i presupposti e l’impatto degli 
Accordi di Partenariato Economico nell’ambito dell’integrazione regionale, 
dedicando una particolare attenzione allo scenario africano. Gli APE, tuttavia, 
sono accordi commerciali che producono effetti in una molteplicità di settori quali 
il welfare, i flussi commerciali, le entrate tariffarie, la sovranità statale, la crescita 
economica. Data la loro portata, tali Accordi potrebbero condizionare, in meglio o 
in peggio, le strategie di sviluppo dei paesi aderenti per i prossimi decenni, nonché 
la vita di circa 750 milioni di abitanti. Per questo motivo, intorno al negoziato, si è 
creato negli anni un interesse che fuoriesce dalle competenze degli addetti ai 
lavori, per investire ampiamente la società civile mondiale. Gli APE, sotto questo 
punto di vista, rientrano senza dubbio tra gli accordi commerciali più controversi 
della storia delle relazioni tra Nord e Sud, in quanto non creano un regime 
commerciale negoziabile ex novo dalle parti interessate, ma vanno bensì ad 
alterare una situazione pregressa che si era consolidata in decenni di relazioni 
reciproche 176. Altri accordi di libero scambio conclusi durante gli anni Novanta, 
quali il NAFTA o il TDCA tra Unione Europea e Sud Africa, hanno sollevato 
polemiche e proteste le quali, tuttavia, non hanno suscitato lo stesso clamore e non 
hanno coinvolto le parti negoziali 177. Nel caso degli APE, le prime perplessità 
sono venute proprio dai paesi ACP. Tali Accordi, infatti, rappresentano qualcosa 
in più rispetto ai convenzionali Trattati di libero scambio, dal momento che 
offrono opportunità, crescita economica, accesso ai mercati e benefici reciproci, a 
fronte di adeguamenti strutturali che potrebbero avere un costo troppo elevato da 
sopportare, soprattutto per i paesi più deboli. Come è stato dimostrato nel caso 
dell’integrazione regionale, l’implementazione di un accordo di libero scambio 
implica l’esistenza di particolari precondizioni affinché tale accordo sia produttivo 
di effetti positivi sulla crescita economica e sullo sviluppo. Tuttavia, la reciprocità 
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prevista dagli APE, fondamentale elemento di novità rispetto ai precedenti regimi 
commerciali, comporta sfide importanti per le economie ACP le quali, senza 
solidi presupposti, potrebbero risentire negativamente della perdita delle 
preferenze finora accordate loro. Fattori come l’accresciuta competizione 
internazionale, la perdita di reddito tariffario, le sfide poste dall’integrazione 
regionale, i costi di implementazione dell’accordo, le asimmetrie informative, 
potrebbero pregiudicare i risultati e gli obiettivi degli Accordi di Partenariato. Nei 
documenti ufficiali e nelle dichiarazioni dei negoziatori ACP coinvolti, ben 
riassunte nella Declaration of the 81st  Session  of  the  ACP Council  of  
Ministers 178, emerge sia la consapevolezza dei potenziali benefici, sia quella dei 
rischi di un’eventuale adesione agli APE. Il dibattito intorno alle tematiche 
elencate si è rivelato dunque molto approfondito e articolato investendo, in primo 
luogo, aspetti di carattere tecnico/giuridico per poi toccare, in secondo luogo, le 
conseguenze politiche, economiche e sociali degli Accordi. Le critiche principali 
sono state mosse su un duplice livello: da un lato gli stessi paesi ACP hanno 
avanzato per primi perplessità di tipo istituzionale e di interpretazione giuridica in 
merito all’applicazione della normativa del GATT agli di accordi di libero 
scambio; dall’altro la società civile e una vasta rete di Organizzazioni Non 
Governative, riunite sotto la cosiddetta Stop EPA Campaign, hanno avanzato 
critiche che investivano i presupposti stessi degli Accordi di Partenariato nella 
loro forma corrente. Entrambi questi schieramenti, ad ogni modo, hanno posto al 
centro della loro azione il tema dello sviluppo. Come espresso nell’art. 20 dello 
stesso Accordo di Cotonou, infatti, l’obiettivo prefissato dall’Unione Europea nei 
confronti degli Stati ACP era quello di «promoting their sustainable development 
and contributing to poverty eradication in the ACP countries» 179. 
Come si vedrà, il comune denominatore delle posizioni contrarie è stato proprio il 
fatto che, per come concepiti, gli Accordi di Partenariato Economico non 
produrrebbero affatto crescita, sviluppo sostenibile e abbattimento radicale della 
povertà, ma avrebbero, secondo gli oppositori, effetti molto lontani dagli obiettivi 
prefissati. La visione eurocentrica, l’asimmetria di potere e la mancanza dei 
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prerequisiti necessari all’implementazione sarebbero alla base, secondo la visione 
critica, del fallimento degli APE. 
 
 
3.2. Verso una riforma del GATT? 
 
Le prime obiezioni agli APE, come si è detto, sono state avanzate dagli Stati ACP 
stessi. Il fatto che una delle due parti negoziali abbia adottato una posizione critica 
nei confronti di Accordi che avrebbe dovuto sottoscrivere, è indicativo 
dell’intensità del dibattito che si è sviluppato negli anni su questo tema. Tale 
dibattito è stato condotto tanto sul terreno normativo, quanto su quello politico, 
con i negoziatori impegnati sul primo fronte e le maggiori Organizzazioni non 
governative sul secondo 180. Il confronto è stato serrato: gli Stati ACP hanno fatto 
leva sulla normativa esistente a livello multilaterale, proponendo di riformarne i 
principi in modo più equo e insistendo per soluzioni alternative che potessero 
rimettere al centro il tema dello sviluppo sostenibile. In questo sono stati 
supportati da numerose ONG le quali hanno amplificato la voce della società 
civile, preoccupata per i potenziali effetti degli Accordi. L’opposizione si è 
manifestata su un duplice livello. In primo luogo nei confronti dei negoziatori 
europei e della Commissione in particolare, intenzionata a dare attuazione agli 
APE nella loro portata più ampia. In secondo luogo sul piano multilaterale, dove 
gli Stati ACP e le Organizzazioni Non Governative hanno fornito interpretazioni 
meno rigide della normativa e, laddove possibile, avanzato proposte di riforma. 
Da questo punto di vista, un primo elemento da considerare è il fatto, più volte 
richiamato, che gli APE sono stati concepiti in sostituzione di precedenti regimi 
commerciali non conformi alla normativa multilaterale. Il primo requisito che tali 
Accordi devono rispettare è, dunque, la compatibilità con le regole del GATT. 
L’art. XXIV, in particolare, costituisce il punto di riferimento normativo per gli 
APE, disciplinando le modalità di conclusione di accordi commerciali regionali. 
Tuttavia, l’interpretazione di questo articolo non è affatto univoca ed ha 
rappresentato uno dei cavilli giuridici che molti Stati ACP hanno utilizzato nel 
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loro tentativo di opporsi agli Accordi di Partenariato Economico o di migliorarne 
le condizioni. Nello specifico, l’art. XXIV stabilisce che, in un Accordo di libero 
scambio, qualsiasi barriera tariffaria e non tariffaria dev’essere eliminata per 
«substantially all the trade» 181. Il comma in questione ha suscitato un vero e 
proprio dilemma interpretativo, con le parti che si sono accordate su una 
percentuale di circa il 90% del valore totale degli scambi. Ad un primo impatto, 
nell’ottica dei paesi ACP questa percentuale media sembrerebbe avvantaggiare 
l’Unione Europea la quale, avendo già livelli tariffari molto bassi su molte 
importazioni dai paesi terzi, dovrebbe liberalizzare in misura meno ridotta rispetto 
alla controparte. Tuttavia, trattandosi di un valore medio, è possibile interpretare 
la norma in modo da tener conto delle esigenze protezioniste dei paesi ACP.  
 
In an effort to promote special and differential treatment in relation to the level of 
development of the partners, the EU is prone to the developing partner liberalizing 
less, while the EU liberalises more, as the long as the average of total trade 
liberalized reaches the 90% mark 182. 
 
In effetti, qualora l’Unione Europea decidesse di liberalizzare al 100% le merci 
importate dalle regioni ACP, queste ultime dovrebbero fare altrettanto solo 
sull’80% dell’export europeo per rispettare il substantially all the trade, fissato 
convenzionalmente dalle parti al 90% sul totale degli scambi. Questa 
interpretazione è stata sostenuta dai paesi ACP i quali, in questo modo, 
riuscirebbero ad escludere molte linee tariffarie dalle schede di liberalizzazione 
previste negli APE, con particolare riferimento ai prodotti sensibili. 
Una seconda interpretazione, più tecnica, tiene invece conto delle rispettive 
bilance commerciali. In questa seconda ipotesi, dovendo liberalizzare le 
importazioni, il partner che ha una bilancia commerciale in deficit (nel caso 
specifico l’Unione Europea) è gravato da un obbligo più ampio rispetto alla 
controparte la quale, importando meno, deve liberalizzare in misura ridotta. Anche 
questa seconda interpretazione, quindi, sembrerebbe tutelare la condizione 
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particolare delle regioni ACP. Tuttavia, analisi empiriche condotte da Michael 
Davenport su alcuni accordi di libero scambio conclusi dall’Unione Europea con 
paesi terzi hanno dimostrato che questi ultimi hanno aperto i loro mercati in 
percentuale maggiore rispetto a quanto abbia fatto l’Unione Europea. Al di là 
delle diverse opinioni, soltanto l’OMC potrebbe fornire un’interpretazione 
univoca all’art. XXIV. Il suo silenzio a riguardo, per il momento, ha conferito agli 
Stati ACP uno strumento negoziale importante ai fini di proteggere linee tariffarie 
e settori sensibili da una liberalizzazione completa. 
Sul piano della normativa multilaterale, un altro motivo del contendere è stato 
l’interpretazione della reasonable lenght of time, prevista dallo stesso art. XXIV 
del GATT. Si fa riferimento, in particolare, al periodo di transizione che le parti 
firmatarie avrebbero a disposizione per implementare la liberalizzazione prevista 
dagli Accordi. Nel caso di un comune accordo di libero scambio, il lasso di tempo 
previsto è di dieci anni. Tuttavia, la normativa prevede che un periodo più lungo 
potrebbe essere concesso solo in casi eccezionali 183. Anche in questo caso l’OMC 
non ha specificato quali casi possano rientrare nell’eccezionalità e quali invece no, 
lasciando un certo margine di manovra alle parti negoziali. Sulla base 
dell’incertezza interpretativa di alcuni commi dell’art. XXIV, i paesi ACP hanno 
avanzato proposte di modifica della normativa relativa agli accordi di libero 
scambio durante il Doha Round. In particolare, una riforma del GATT che tenesse 
conto della peculiarità delle parti contraenti «would provide an explicit legal base 
to the de facto differentiation made in the application of this article between 
developed and developing countries» 184. La richiesta, come emerge dal settimo 
meeting dei Ministri del Commercio ACP, consisteva nell’introduzione della 
cosiddetta Special and Differential Treatment Clause (SDT), attraverso la quale 
sarebbe stata riconosciuta l’unicità delle condizioni di partenza delle parti 
contraenti in qualsiasi accordo di libero scambio, APE in testa 185. Nell’ottica 
dell’OMC, tuttavia, si comprende come l’introduzione di una clausola che 
riconosca la possibilità di asimmetrie, vada a minare alla base il principio di 
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reciprocità che costituisce la ratio stessa degli Accordi di Partenariato Economico. 
Opposta la visione dei paesi ACP, i quali sostengono come soltanto attraverso una 
riforma dell’art. XXIV si possa raggiungere il triplice obiettivo di riconoscere le 
loro legittime esigenze, porre il tema dello sviluppo al centro degli APE e rendere 
questi ultimo allo stesso tempo compatibili con il GATT. 
Nello specifico, la clausola SDT dovrebbe essere applicata ai due commi dell’art. 
XXIV, consentendo maggiore flessibilità nella percentuale di liberalizzazione 
degli scambi e nel periodo di tempo per implementarla (che secondo gli ACP non 
dovrebbe essere inferiore ai diciotto anni). Le proposte di riforma dell’art. XXIV 
sono state accolte con freddezza dal panel dell’OMC che si occupa della 
normativa sugli accordi commerciali regionali. Non così rigida, invece, è stata 
l’Unione Europea: la Commissione stessa ha accolto, per voce del Commissario al 
Commercio Mandelson, l’urgenza di fare in modo che le regole dell’OMC e la 
loro applicazione non siano d’ostacolo ad un approccio più flessibile che tenga 
conto delle esigenze di sviluppo dei paesi terzi 186. L’Unione Africana, il gruppo 
di paesi LDC e varie Organizzazioni Non Governative hanno invece accolto in 
blocco le richieste delle regioni ACP, rilanciandole nelle opportune sedi negoziali. 
Un’ultima delicata questione su cui gli Stati ACP hanno avanzato una proposta di 
riforma in sede OMC riguarda la cosiddetta Clausola di Abilitazione o Enabling 
Clause. Come già visto nel primo capitolo, questa clausola consente un 
trattamento preferenziale soltanto a quei paesi in via di sviluppo i quali 
concludano tra loro accordi regionali per la riduzione delle barriere tariffarie e non 
tariffarie.  
Nel caso specifico, i paesi ACP hanno chiesto l’estensione di questa Clausola agli 
APE e, in generale, a tutti gli accordi di libero scambio conclusi tra paesi 
sviluppati e paesi in via di sviluppo. 
 
By extending the scope of the Enabling Clause to regional agreements between 
developed countries and developing countries, including allowing preferential 
treatment for the exclusive benefit of developing countries in an asymmetric 
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manner, the ACP countries could obtain the required flexibility and SDT to conclude 
EPAs 187. 
 
Tuttavia, una riforma in questo senso della clausola di Abilitazione (che consente 
già l’attivazione, in determinati casi, del Sistema di Preferenze Generalizzate) 
sembra improbabile poiché metterebbe in crisi i principi di non discriminazione e 
della Nazione Più Favorita, tornando così esattamente allo stesso vizio che ha dato 
origine agli APE. Non a caso, questa proposta ha trovato l’opposizione non 
soltanto degli esperti dell’OMC, ma anche di molti paesi in via di sviluppo quali 
India, Brasile e Costa Rica, i quali avevano già accusato l’Unione Europea di 
violare i suddetti principi a causa dei Protocolli sullo zucchero e sulle banane 188. 
Si comprende, ad ogni modo, come in sede multilaterale l’opposizione da parte 
degli Stati ACP nei confronti degli APE, per come sono stati concepiti, sia stata 
determinata quanto costruttiva. I progetti di riforma presentati sono stati in molti 
casi sostenuti non soltanto dalle Organizzazioni Non Governative, ma anche da 
molti membri del Parlamento Europeo. Molte di queste proposte, tuttavia, sono 
rimaste sul tavolo del negoziato e gli APE parziali siglati nel 2007 hanno 
semplicemente preso atto della normativa esistente 189. 
 
 
3.3. Le alternative agli Accordi 
 
Gli Accordi di Partenariato Economico sono scaturiti dall’incompatibilità con la 
normativa del GATT dei precedenti regimi commerciali preferenziali. Come 
descritto nel primo capitolo, fin dagli anni Novanta l’Unione Europea ha avviato 
un dibattito con l’obiettivo di elaborare un nuovo regime commerciale 
compatibile con le regole multilaterali dell’OMC. La base giuridica degli APE 
risiede in primo luogo nell’Accordo di Cotonou, il cui art. 37.6 recita: 
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In 2004, the Community will assess the situation of the non LDC which, after 
consultations with the Community decide that they are not in a position to enter into 
economic partnership agreements and will examine all alternative possibilities, in 
order to provide these countries with a new framework for trade which is equivalent 
to their existing situation and in conformity with WTO rules 190 
 
La procedura enunciata nell’articolo prevede, ferma restando l’opzione EBA per 
gli Stati LDCs, la possibilità per i non-LDCs di disporre di un’alternativa agli 
APE che sia almeno equivalente alla loro situazione attuale, qualora questi 
valutino di non essere nella condizione di sottoscrivere gli Accordi. Non esiste, 
dunque, alcun vincolo di obbligatorietà per gli Stati non-LDCs, se non quello che 
impone la compatibilità con le regole dell’OMC di qualsiasi opzione diversa dagli 
Accordi di Partenariato Economico. 
Già nel 1998, in previsione della scadenza della Convenzione di Lomé, l’Unione 
Europea aveva commissionato sei studi, corrispondenti alle sei regioni individuate 
come controparti, per valutare l’impatto degli Accordi di Partenariato, ancora allo 
stato embrionale, sulle economie dei paesi ACP 191. Dai risultati è emerso che la 
conclusione degli APE sarebbe stata nettamente sfavorevole per le sei regioni dal 
punto di vista economico e commerciale e, per questo motivo, l’Unione Europea 
ha deciso di non pubblicarli, criticando ufficialmente il metodo di analisi  
quantitativa  utilizzato 192. Gli studi che sono stati condotti in seguito si sono 
focalizzati principalmente sugli effetti commerciali e sull’impatto della 
liberalizzazione sui livelli di reddito tariffario per i governi ACP 193. Seguendo lo 
schema indicato nel già citato rapporto Alternatives (to) EPAs a cura 
dell’European Centre for Development Policy Management, si possono 
individuare tre effetti attesi: 
 
- effetto sui flussi commerciali: con l’apertura dei mercati e l’abbassamento delle 
tariffe, il flusso di merci tra i partners aumenterebbe considerevolmente. La 
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crescita degli scambi, tuttavia, sarebbe fortemente asimmetrica dato il divario 
esistente tra i livelli tariffari dell’Unione Europea e quelli dei paesi ACP. 
Considerato che il mercato europeo è molto più aperto rispetto a quello della 
controparte, la rimozione delle barriere favorirebbe considerevolmente l’Unione 
Europea, mentre l’effetto sull’export dei paesi ACP sarebbe molto più contenuto; 
- effetto di trade creation o di trade diversion: la maggior parte degli studi condotti 
evidenzia come la creazione di commercio sia maggiore rispetto alle distorsioni 
commerciali tra Unione Europea e paesi ACP all’interno di un Accordo di 
Partenariato Economico. Per creazione di commercio si intende la sostituzione 
delle importazioni esistenti con altri prodotti realizzati in modo più efficiente e 
ad un costo più basso. Viceversa, la distorsione commerciale si ha quando si 
importano prodotti meno efficienti e più costosi solo perché su questi gravano 
tariffe doganali più basse. Da questo punto di vista, i risultati degli studi condotti 
mostrano come complessivamente la creazione di commercio prevalga sulla 
distorsione, sebbene ci siano grandi differenze tra regioni e tra Stati a causa dei 
diversi sistemi produttivi che incidono in modo determinante sulla competitività 
e sul prezzo iniziale del prodotto; 
- effetto di perdita del reddito tariffario: anche qui gli studi sono concordi 
nell’affermare che l’abbassamento delle tariffe sulle importazioni costituirebbe 
una perdita per gli Stati ACP, più o meno consistente a seconda dell’incidenza  
percentuale del reddito tariffario sul totale delle entrate fiscali. Indirettamente, ci 
sarebbero immediate ripercussioni sul welfare interno, con tagli ai servizi 
derivanti dal fatto che una riforma fiscale non sarebbe alla portata di molti paesi 
in tempi brevi 194.  
 
Si comprende da quanto descritto finora come gli APE costituiscano, 
contemporaneamente, un’opportunità e una sfida per i paesi ACP. Fra i tre 
potenziali effetti su cui si sono concentrati la maggior parte degli studi condotti, 
quello che ha destato maggiore preoccupazione è senza dubbio l’ultimo. I risultati 
degli studi eseguiti dall’Unione Europea, dall’OMC, da centri di ricerca 
indipendenti e dagli Stati ACP hanno destato notevoli preoccupazioni in questi 
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ultimi. Preoccupazioni che hanno spinto i diretti interessati ad elaborare progetti 
alternativi agli APE o, in ogni caso, a studiarne eventuali miglioramenti. Sotto 
questo aspetto si è già esaminato l’operato dei paesi ACP in sede multilaterale e le 
loro proposte di riforma della normativa esistente. Sul piano dei rapporti con 
l’Unione Europea, invece, la richiesta dei paesi ACP è stata quella di poter 
valutare ipotesi alternative agli Accordi di Partenariato Economico. Tuttavia, alla 
fine degli anni Novanta, mentre i suddetti studi venivano pubblicati e quando si 
discuteva sull’imminente cambio di regime commerciale, nessuna soluzione è 
emersa come una valida alternativa agli Accordi. Di conseguenza, nel 2000 è stato 
siglato l’Accordo di Cotonou e nel 2002 le sei regioni ACP sono entrate a far 
parte del negoziato. Questo ha consentito all’Unione Europea di stabilire che 
intorno agli APE ci fosse un sufficiente consenso della controparte, al punto che il 
mandato che la Commissione ha ricevuto dal Consiglio Europeo prevede soltanto 
la facoltà di negoziare gli APE e non quella di trattare sulle possibili alternative 
195.  
L’impasse sull’art. 37.6 è stata causata da una divergenza interpretativa. Mentre 
per gli ACP sarebbe stato possibile valutare eventuali soluzioni alternative in 
qualsiasi momento del negoziato, l’Unione Europea ha spezzato l’iter in due 
momenti differenti: una prima fase esplorativa in cui venga stabilito quali Stati 
siano in grado di negoziare gli APE e quali non lo siano; una seconda fase che 
preveda l’individuazione delle possibili alternative a vantaggio dei secondi. 
Tuttavia, dato il fatto che tutti gli ACP hanno preso parte al negoziato, la fase 
esplorativa è stata dichiarata conclusa dall’Unione Europea la quale, tuttavia, si è 
dimostrata possibilista nei confronti di altre soluzioni, nonostante le parole del 
Commissario al Commercio Mandelson, il quale ha definito qualsiasi ipotesi 
alternativa un second best rispetto agli APE 196. Premesso ciò, le posizioni in 
merito alle potenziali strade percorribili, possono essere efficacemente riassunte 
nelle formule Alternatives EPAs e Alternatives to EPAs, laddove la prima indica 
soluzioni che mirano a riformare gli APE senza negarne la natura di accordi di 
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libero scambio, mentre la seconda indica strade che si pongono in contrasto con il 
principio di reciprocità tout court. 
 
 
3.3.1. Le proposte di riforma degli APE 
 
Malgrado i differenti punti di vista, il dibattito intorno agli APE è stato di 
un’intensità tale da spingere le parti verso un impegno comune, peraltro previsto 
dall’Accordo di Cotonou, nel ricercare soluzioni alternative o miglioramenti agli 
Accordi nella loro forma originaria. Nonostante nel 2004 le sei regioni, senza 
alcuna esclusione, siano entrate a far parte del negoziato, la ricerca di altre opzioni 
è proseguita comunque, dato che l’ingresso degli Stati ACP nella trattativa non 
risulta motivato da una volontà concreta, bensì dal timore del declassamento a 
regimi commerciali meno favorevoli rispetto a quello di Cotonou o, in alcuni casi, 
dalla solidarietà con i propri vicini. I negoziati, quindi, sono partiti senza grande 
entusiasmo sul versante dei paesi ACP, molti dei quali hanno sempre considerato 
soluzioni diverse come un first best rispetto agli APE. In merito alle possibili 
alternative, un primo insieme di ipotesi è stato elaborato sulla scia delle proposte 
di riforma avanzate in sede multilaterale ed analizzate nel precedente paragrafo. Si 
tratta di ipotesi migliorative che rimangono nei principi tracciati dagli APE stessi 
e che, pertanto, possono essere descritti come Accordi alternativi più che come 
alternative agli Accordi. 
 
The basic principle of the alternative EPA scenarios is to stretch flexibility on the 
requirements for WTO compatibility (notably with regard to the level of reciprocity) 
as much as possible and/or to adjust the current EPA frame work to better 
accommodate some development concerns 197 
 
Una prima proposta alternativa rispetto all’impianto originario dell’Accordo è 
stata, come già visto nel paragrafo precedente, quella di adottare 
un’interpretazione flessibile, e orientata a favorire lo sviluppo, delle due formule 
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substantially all the trade e in a reasonable lenght of time, contenute nell’art. 
XXIV del GATT . La Commissione Europea si è dimostrata sensibile nei 
confronti di queste richieste, facendo presente che per alcune regioni sarebbe 
sufficiente liberalizzare soltanto il 67% del loro commercio con l’Unione Europea 
per soddisfare la compatibilità dell’Accordo con le norme dell’OMC. Anche dal 
punto di vista della timeline, la Commissione ha indicato che il periodo di 
transizione potrebbe essere esteso fino a quindici anni 198. Il timore dei negoziatori 
ACP, tuttavia, è stato che nonostante la disponibilità dell’Unione Europea a 
trattare su questi due punti, il suo obiettivo fosse comunque di raggiungere un 
Accordo completo (comprensivo di disposizioni su servizi, proprietà intellettuale, 
protezione dei dati, standard di produzione, ambientali e lavorativi), definito  
come un «EPA  Frankenstein» 199. Proprio questo timore ha spinto gli oppositori 
agli APE a cercare ipotesi alternative più incisive. 
Una di queste è l’idea di un APE in forma ridotta, negoziato in due tempi diversi: 
 
A minimalist approach to EPAs would consist of focusing, in a first stage, on the 
opening of ACP markets to the minimum level necessary for securing WTO 
compliance. In a second stage, at a speed and extent to be defined by the ACP 
countries  themselves,  negotiations with EU could  centre  on a  long-term  
approach 200. 
 
Questo approccio più morbido consentirebbe di raggiungere il duplice obiettivo di 
soddisfare la normativa del GATT senza necessariamente riformarla e, una volta 
fissata la quota minima di liberalizzazione, consentire alle due parti di negoziare i 
singoli elementi e i dettagli dell’Accordo senza limiti temporali. Tuttavia, 
nonostante il pragmatismo, le interpretazioni della quota minima divergono 
considerevolmente, con i paesi ACP (Mauritius in testa) che propongono un 
accesso duty-free delle loro merci in Europa, in modo da abbassare nettamente la 
percentuale di liberalizzazione a loro carico fino, addirittura al 60%. Viceversa, 
l’Europa e gli esperti dell’OMC sostengono che una simile percentuale comporti 
una forte disparità e che non sia sufficiente a soddisfare il requisito del 
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substantially all the trade. In effetti, un’asimmetria così netta non sembrerebbe 
giustificabile, poiché verrebbe negata la natura stessa dell’Accordo. 
Un altro scenario prevede l’introduzione del trattamento speciale e differenziato 
(SDT), che i paesi ACP hanno richiesto in sede multilaterale, all’interno degli 
Accordi stessi. Ciò si tradurrebbe nell’abbassamento della quota di 
liberalizzazione a carico dei paesi ACP all’80%, oppure nell’applicazione di quote 
differenziate a seconda delle linee tariffarie. Più concreto e ricco di implicazioni 
sembra l’approccio che propone un collegamento fra i temi dello sviluppo e i piani 
di liberalizzazione previsti all’interno degli APE. Questo potrebbe essere attuato 
in un duplice modo. In primo luogo attraverso la modulazione del livello di 
liberalizzazione in base al grado di sviluppo di ciascuna regione. In secondo 
luogo, più realisticamente, attraverso l’inclusione del negoziato sui finanziamenti 
europei a favore dello sviluppo all’interno di quello sugli APE 201. Si tratta di una 
proposta che, almeno finora, non è stata presa in considerazione dall’Unione 
Europea, che ha sempre mantenuto ferma la linea del negoziato separato sulle due 
questioni. Viceversa, le Organizzazioni Non Governative e i governi ACP hanno 
più volte messo in evidenza come nella mission degli APE ci sia non soltanto una 
maggiore apertura dei mercati mondiali, ma anche lo sviluppo sostenibile delle 
economie più deboli. In quanto strumenti di sviluppo, dunque, gli APE 
dovrebbero risultare collegati alla cooperazione e all’assistenza nei confronti dei 
paesi terzi. Questa argomentazione ha riscontrato sempre una ferma opposizione 
da parte dell’Unione Europea, sebbene sia una delle più fondate. Come già 
illustrato, la maggior parte degli studi sugli effetti degli APE concorda in merito 
alla perdita sulle entrate tariffarie per gli Stati ACP, derivante dalla 
liberalizzazione delle importazioni. Dunque, si verificherebbe una perdita netta di 
reddito tariffario che, in mancanza di un’adeguata riforma del sistema fiscale, si 
tradurrebbe nell’immediato in tagli ai servizi essenziali. Oltre agli effetti diretti, 
andrebbero considerati anche i costi di implementazione dell’Accordo i quali, 
secondo quanto stimato da Oxfam, ammonterebbero in totale a 9,2 miliardi di 
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dollari 202. Questo non significa che l’Unione Europea non metta a disposizione i 
propri fondi per la cooperazione e lo sviluppo dei paesi più deboli. Infatti 
 
The EU has a history of providing substantial development assistance to ACP 
countries, covering areas such as health, education, water and sanitation, and roads. 
This support is channelled through the European Development Fund (EDF) and 
disbursed in five-year cycles 203. 
 
La Commissione Europea ha sostenuto che la copertura dei costi di 
implementazione degli Accordi di Partenariato Economico sia stata prevista nel 
decimo EDF (2000-2007), mentre alcune ONG, Oxfam in testa, sostengono che 
dei 22,7 miliardi di dollari stanziati, 21,3 miliardi copriranno soltanto l’aiuto 
ordinario allo sviluppo 204 . Dunque, secondo Oxfam, non esisterebbe alcuna 
copertura dei costi di implementazione degli APE. Al di là della guerra di cifre, 
ciò che conta sottolineare è che i negoziati sullo European Development Fund e 
quello sugli APE vengono al momento mantenuti separati a causa 
dell’opposizione dell’Unione Europea. La proposta avanzata dagli ACP di unire la 
tematica dello sviluppo a quella del libero mercato, tuttavia, non solo non 
costituirebbe una violazione della normativa del GATT, ma potrebbe contribuire a 
sbloccare il negoziato anche con la maggioranza dei paesi che, alla scadenza del 
2007, non hanno ancora firmato alcun accordo. Questo approccio alternativo 
mostra comunque dei limiti che ne hanno finora impedito l’adozione. 
 
A scenario where trade liberalisation is conditional (to either provision of 
development support or achievement of development thresholds) is of course not 
compatible with current WTO rules on RTAs. It also appears unlikely that a revision 
of GATT Article XXIV would include such binding provisions on development-
related liberalisation 205. 
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Oltre all’incompatibilità con l’art. XXIV del GATT, potrebbero esserci 
ripercussioni negative anche per gli stessi Stati ACP in termini di integrazione 
regionale, a seconda se il parametro di riferimento è lo sviluppo dell’intera 
regione o, viceversa, del singolo paese. 
Tra le alternative rispetto agli accordi standard figura anche quella di elaborare un 
APE soltanto per gli Stati non-LDCs 206. Questa proposta si basa sul fatto che gli 
Stati LDCs non avrebbero alcun interesse ad entrare negli APE, dato che 
continuerebbero comunque a beneficiare dell’iniziativa EBA, in pieno rispetto 
della normativa GATT. Tale alternativa, ad ogni modo, non sembrerebbe 
risolutiva rispetto all’Accordo standard e, inoltre, comporterebbe ripercussioni 
negative sull’integrazione regionale, replicando esattamente lo stesso schema 
dell’Accordo di Partenariato Economico proposto dall’Unione Europea. 
Più interessante sembra l’ultima proposta alternativa avanzata dai paesi ACP: 
quella di un APE suddiviso in vari capitoli, tra i quali sarebbe possibile scegliere 
in base al proprio livello di sviluppo. Questo scenario si basa sulla consapevolezza 
che i livelli di sviluppo delle sei regioni, e dei singoli Stati al loro interno, 
potrebbero risultare molto differenziati. 
 
The menu approach, explicitly advocated by the Pacific ACP countries, takes such 
flexibility to the estreme. It envisages that the different components of an EPA 
(trade in goods and services, investment, trade facilitation,, possible sector-specific 
arrangements such as fisheries, and so forth) could be coveder under separate 
individual agreements 207. 
 
In pratica, ogni singolo Accordo di Partenariato Economico verrebbe scorporato 
in tante schede specifiche quante sono le issues contenute negli APE originari. 
Una volta effettuata questa suddivisione, ogni Stato potrebbe scegliere quali 
programmi sottoscrivere in base al proprio livello di sviluppo e ai propri interessi 
economici. Questo scenario avrebbe il merito di rendere gli APE più allettanti per 
i paesi ACP non propensi a sottoscriverli. Tuttavia, tra le varie schede previste, 
quella relativa alla liberalizzazione delle merci e dei servizi resterebbe comunque 
problematica. Infatti, qualora questa venga accettata, deve in ogni caso essere 
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notificata all’OMC e rispettare l’art. XXIV del GATT; qualora venga rifiutata, 
l’APE in questione verrebbe privato della sua ragion d’essere. Dunque, il 
vantaggio per gli Stati ACP sarebbe soltanto quello di poter negoziare più 
agevolmente sulle altre componenti dell’accordo originario. Il fatto che nessuna di 
queste proposte sia stata presa in esame entro la scadenza del 2007 è sintomatico 
di due fattori: il primo è che l’Unione Europea non ha preso seriamente in 
considerazione l’ipotesi di un second best rispetto agli Accordi originari; il 
secondo consiste nel fatto che tutti gli Accordi alternativi proposti dai paesi ACP 
cadono sull’art. XXIV del GATT il quale, a meno che non venga riformato, 
costituisce un ostacolo evidentemente insormontabile per il perseguimento di 
qualsiasi ipotesi alternativa. 
 
 
 
 
 
3.3.2. Il superamento del principio di reciprocità 
 
Un ulteriore serie di opzioni, piuttosto che contenere proposte di accordi 
alternativi, caldeggia una vera e propria soluzione alternativa agli APE. Mentre le 
iniziative presentate nel precedente paragrafo non negavano la natura reciproca 
dell’Accordo, questo nuovo scenario si muove fuori dai binari della reciprocità, 
laddove è l’Unione Europea che dovrebbe continuare a garantire un accesso 
preferenziale alle merci provenienti dai paesi ACP, senza che questi facciano 
altrettanto. 
Una delle più concrete alternative agli APE che si muove in una direzione 
development-friendly, è quella avanzata da  Hoekman nel 2005.  
 
Concretely, high-income countries would be required to liberalize in all sectors (and 
not just “substantially all”) on a preferential basis, with liberal and simple rules of 
origin.10 Conversely, developing country signatories would reduce their tariffs and 
apply negotiated trade policy commitments on an MFN basis. This MFN 
liberalization would not imply a requirement to move to zero tariffs across the 
board—instead the goal would be a significant reduction in applied MFN tariffs by 
developing country partners, bound in the WTO 208. 
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Secondo questo approccio gli Stati ACP dovrebbero liberalizzare gli scambi 
commerciali non a livello bilaterale e reciproco con l’Unione Europea, bensì a 
livello multilaterale secondo il trattamento che, su ciascuna linea tariffaria,  
riservano al loro partner migliore. In cambio di una liberalizzazione sulla base del 
principio Most Favourite Nation, i paesi ACP potrebbero continuare a beneficiare 
delle preferenze concesse dall’Unione Europea. L’apertura degli scambi, così 
concepita, favorirebbe un duplice obiettivo: da un lato una maggiore 
liberalizzazione a livello globale, dall’altro la riduzione degli effetti distorsivi a 
vantaggio della creazione di commercio. Questo approccio ha riscontrato una 
buona accoglienza tra i paesi ACP, i quali lo hanno sostenuto come una valida 
alternativa agli APE. Come premesso, tuttavia, questa proposta si muove  al  di  
fuori  dell’art. XXIV e, dunque, non risulterebbe compatibile con il GATT, in 
quanto violerebbe il principio di reciprocità. La sua attuazione, infatti, implica che 
«WTO rules would have to be significantly altered, either GATT Article XXIV or 
the Enabling Clause, as this  proposal  is obviously in violation of both 
provisions» 209 . In relazione a questo impedimento, Hoekman ha proposto la 
concessione di una deroga alle vecchie preferenze da parte dell’OMC, in modo da 
favorire l’implementazione di questa proposta come regime transitorio verso un 
completo accordo di libero scambio. E’ stato già sottolineato come sia l’Unione 
Europea che l’OMC siano assolutamente contrarie ad una proroga del precedente 
regime commerciale preferenziale, poiché questa costituirebbe soltanto una 
misura tampone e non una valida soluzione 210. 
Ancora un’alternativa, questa volta proposta dagli stessi paesi ACP, è quella che 
prevede l’estensione dell’iniziativa EBA. Questa proposta è composta da tre 
varianti: l’applicazione a tutti i paesi ACP, non-LDCs compresi, quella al gruppo 
G90, composto dai paesi più poveri e, infine, quella a tutti i paesi in via di 
sviluppo, ACP e non-ACP. In sintesi: 
 
- la prima variante costituirebbe una discriminazione nei confronti dei paesi che 
non rientrano nel gruppo ACP; dunque, si ripete in questo caso lo stesso schema 
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che ha prodotto la necessità di un superamento del vecchio regime commerciale, 
non reciproco e discriminatorio nei confronti di una categoria ben precisa di 
Stati: i non-ACP; 
- la seconda variante, trattandosi di paesi poveri, non viola l’art. XXIV e, in 
particolare, la Clausola di Abilitazione. Inoltre, non sembra discriminare tra 
paesi ACP e non-ACP, bensì tra paesi sviluppati e paesi poveri. Questa 
discriminazione, tuttavia, è consentita dato che non fuoriesce da quanto stabilito 
dall’art. XXIV del GATT. Il limite sta nel fatto che, prima di applicare questa 
seconda opzione, «should this group of poorer developing countries be officially 
recognised under WTO rules, as a result of the negotiations on the Doha Work 
Programme» 211; 
- la terza variante, infine, è interessante da un punto di vista teorico poiché vede 
l’Unione Europea avanzare una delle argomentazioni tradizionalmente utilizzate 
dai paesi ACP in opposizione agli APE. Questa opzione, infatti, non 
discriminando tra categorie di Stati, risulta compatibile con la Clausola di 
Abilitazione, «but it would open the EU market to large, highly competitive 
exporters such as Brazil, China and India, among others» 212. Estendendo la 
clausola EBA a tutti i PVS, l’Europa si troverebbe a dover importare merci 
molto competitive nei confronti delle proprie produzioni. 
 
Si noti, a questo punto, come, nonostante l’opposizione agli Accordi di 
Partenariato Economico da parte dei paesi ACP sia stata molto propositiva, non 
esista un’opzione realmente praticabile in nessuno dei due gruppi di alternative fin 
qui esaminate. Al di là delle motivazioni e degli interessi che potrebbero aver 
spinto l’Unione Europea e l’OMC a non prendere in considerazione alcuna ipotesi 
diversa dagli accordi originariamente formulati, esiste un limite oggettivo: 
nessuna delle alternative proposte risulta realmente praticabile. Le Organizzazioni 
Non Governative, come vedremo, hanno sottolineato aspetti quali le asimmetrie di 
potere, il bullying tactics, l’eurocentrismo o la difesa di interessi economici da 
parte delle maggiori istituzioni economico/finanziarie mondiali a tutto svantaggio 
dei PVS. Tuttavia, prescindendo dalle valutazioni sulle reali intenzioni delle parti, 
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l’assenza di alternative conformi al GATT è un dato di fatto. Per quanto concrete 
possano essere le numerose soluzioni avanzate, queste trovano nell’art. XXIV un 
ostacolo al momento insuperabile. L’ipotesi di una riforma del GATT in sede 
multilaterale appare infatti poco realistica, soprattutto alla luce del recente 
fallimento del Doha Round. A questo punto, l’unica alternativa praticabile sembra 
proprio quella che ha spinto, paradossalmente, alcuni Stati ACP a firmare gli APE 
alla soglia della scadenza del 2007: il temuto declassamento al Sistema di 
Preferenze Generalizzate. 
L’Accordo di Cotonou, entrato in vigore nel 2003, aveva in qualche modo esteso 
le preferenze commerciali SPG, rendendole ancora più vantaggiose per i paesi 
ACP grazie a regole di origine più flessibili, in vigore fino al 2007, data di 
scadenza della deroga concessa dall’OMC. Nel 2007, pertanto, la fine del regime 
di Cotonou ha posto gli Stati ACP di fronte ad una scelta: negoziare un APE con 
l’Unione Europea o retrocedere al sistema di preferenze generalizzate. Questa 
opzione, nota comunemente come fallback option, pur essendo meno vantaggiosa 
del precedente regime commerciale, resta l’unica alternativa possibile agli APE 
che sia conforme all’art. XXIV del GATT 213 . Gli Stati ACP hanno sempre 
considerato questa soluzione con un misto di convinzione e scetticismo. Molti 
paesi, alla scadenza della deroga, hanno optato per questa alternativa, rifiutandosi 
di firmare un Accordo di Partenariato Economico con l’Unione Europea; altri, 
invece, hanno dato più peso agli svantaggi della fallback opion considerando 
soprattutto il fatto che, non essendo un accordo di natura contrattuale, poteva 
essere in qualche modo revocato dall’Unione Europea in qualsiasi momento, 
mentre gli APE assicuravano una maggiore certezza giuridica. Gli Stati meno 
predisposti ad entrare in un APE e, allo stesso tempo, non convinti dall’opzione 
fallback, hanno infine avanzato l’ipotesi estrema di prolungare il regime di 
Lomé/Cotonou oltre la scadenza del 2007. Questa soluzione, tuttavia, è stata 
nettamente scartata sia dall’Unione Europea che dall’OMC 214. 
Tornando ora all’art. 37.6 dell’Accordo di Cotonou, ci si potrebbe chiedere quanto 
la previsione di esaminare ipotesi almeno equivalenti al precedente regime 
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commerciale sia concreta. Sembra in effetti chiaro che, senza una riforma 
sostanziale del GATT, qualsiasi soluzione diversa dagli APE finirebbe per essere 
più simile ad un esercizio teorico che non una reale alternativa agli accordi. 
Nonostante ciò, l’opposizione agli APE da parte dei paesi ACP è stata molto 
costruttiva, anche quando le trattative sembravano ormai decisamente avviate 
verso la conclusione degli accordi. L’opposizione dei governi ACP si è 
manifestata soprattutto a livello istituzionale, in sede di negoziato e in quella 
multilaterale. Un vasto e diffuso dissenso delle popolazioni coinvolte ha in seguito 
accompagnato e potenziato la protesta formale dei governi, facendola uscire dai 
palazzi e interessando la società civile in tutto il mondo. 
 
 
3.4. La Stop EPA Campaign 
 
Mentre il dissenso istituzionale nei confronti degli APE si è manifestato quasi 
esclusivamente dal punto di vista giuridico/legale, quello espresso dalla società 
civile mondiale e dalle Organizzazioni Non Governative si è concentrato 
sull’impatto che gli accordi potrebbero avere sulle popolazioni interessate. Come 
già accennato, ben 750 milioni di persone verrebbero direttamente o 
indirettamente colpite dagli effetti degli APE. Protagoniste dell’opposizione civile 
agli APE sono state senza dubbio le maggiori ONG impegnate su tematiche di 
sviluppo sostenibile, fair trade e sovranità alimentare. Il Libro Verde aveva 
esplicitamente previsto  
 
una partecipazione più attiva alle relazioni nel campo della cooperazione degli 
operatori non governativi, nonché del settore privato e di altri rappresentanti della 
società civile (ambienti accademici, associativi, ONG per lo sviluppo e ONG per 
l'ambiente, associazioni di consumatori, ecc.) 215. 
 
Mentre l’Accordo di Cotonou sottolineava come 
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apart from central government as the main partner, the partnership shall be open to 
different kinds of other actors in order to encourage the integration of all sections of 
society, including the private sector and civil society organisations, into the 
mainstream of political, economic and social life 216; 
 
Dunque, i principali documenti ufficiali europei relativi agli APE prevedevano un 
discreto coinvolgimento della società civile. Il riferimento non è soltanto relativo 
alle ONG bensì, soprattutto, a quei gruppi direttamente interessati dall’impatto 
economico/commerciale degli accordi: associazioni di consumatori, imprenditori, 
sindacati, produttori agricoli, aziende di import/export, eccetera. Più che dalla 
“società civile europea”, per la quale il nuovo regime avrebbe comportato 
aggiustamenti minori rispetto alla controparte negoziale, i negoziatori europei si 
aspettavano una maggiore partecipazione da quella dei paesi ACP. Il superamento 
del commercio preferenziale, infatti, avrebbe comportato notevoli conseguenze 
per i produttori e per gli esportatori delle sei regioni ACP coinvolte. Gli argomenti 
sul tavolo del negoziato non potevano essere sottovalutati: superamento delle 
preferenze di Lomé/Cotonou, condizioni di accesso al mercato europeo, 
abolizione delle quote residue, revisione delle Regole d’Origine, semplificazione 
burocratica, eccetera. Anche in questo caso, tuttavia, la Commissione ha peccato 
di eurocentrismo, sottovalutando il know-how della società civile dei paesi ACP. 
In alcune regioni l’astensionismo ha raggiunto livelli molto elevati e in alcuni 
paesi le categorie coinvolte hanno disertato del tutto il tavolo del negoziato. A 
titolo esplicativo: 
 
The negotiation set-up in Mozambique was mainly characterised by its very limited 
personal capacity, being constituted by a circle of about ten people conducting the 
negotiations. This circle was also closed both to non-state actors and civil society 
and to non-MTI ministerial officials 217. 
 
Non è raro che i negoziati commerciali si svolgano in clubs ristretti, la cui 
composizione viene stabilita dai partecipanti al negoziato stesso. Nel caso degli 
APE, tuttavia, le premesse contenute nel Libro Verde e nell’Accordo di Cotonou, 
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sembravano tracciare una rotta diversa e più trasparente. In effetti una maggiore 
partecipazione degli attori non-statali c’è stata ma dato che «the EPAs will 
determine the trade relations between the ACP countries and the EU for at least 
the next 15 years, one could have expected a higher interest of the private sector 
in the negotiations» 218. In definitiva, l’opposizione agli APE sul piano sociale è 
stata condotta quasi esclusivamente dalle Organizzazioni Non Governative 
impegnate sul tema del fair trade. 
Le critiche avanzate dalle ONG toccano vari aspetti degli Accordi di Partenariato 
Economico, muovendo le premesse da una domanda centrale: gli APE 
rappresentano strumenti di sviluppo o strumenti di potere in mano ai negoziatori 
europei? Su quest’ultimo aspetto si sono concentrate molte delle attenzioni di 
Organizzazioni Non Governative, Oxfam in testa, le quali hanno messo in 
evidenza come l’Unione Europea avrebbe esercitato pressioni su molti paesi ACP 
affinché firmassero gli Accordi parziali. Secondo Oxfam, oltre alle legittime 
preoccupazioni sul merito, emergono anche dei dubbi sul metodo utilizzato 
dall’Unione Europea, soprattutto nella fase conclusiva del negoziato 219. E’ senza 
dubbio vero che l’imminente scadenza del 2007 per la conclusione del negoziato e 
il timore di un declassamento al regime SPG, meno favorevole, ha indotto molti 
Stati ACP a prendere in considerazione l’ipotesi di firmare un APE, e molti altri, 
inesorabilmente, a farlo. Esemplare è il caso dell’Africa Occidentale dove, a 
poche settimane dal termine della deroga, nessuno Stato aveva manifestato 
l’intenzione di sottoscrivere alcun accordo singolarmente. 
 
Although in October 2007 West African ministers asked for a two-year extension of 
the negotiating deadline in order to complete a regional deal, Europe by-passed the 
regional negotiators to instigate bilateral deals with Ghana and Côte d’Ivoire. In the 
case of Côte d’Ivoire, a brand new text arrived from Europe and was agreed within 
two weeks 220. 
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Queste pressioni non sono state denunciate soltanto dalle Organizzazioni Non 
Governative, ma anche da alcuni personaggi influenti della società civile africana 
come il giudice camerunense Mukete Tahle Itoe, il quale ha evidenziato il 
disappunto delle nazioni africane per il modo in cui è stato gestito il negoziato 221. 
Itoe è dell’avviso che la volontà degli Stati ACP non sia stata affatto rispettata. Le 
pressioni europee sarebbero state di tipo diretto, attraverso contatti con i singoli 
governi, o indiretto, attraverso la velata provocazione di un imminente 
declassamento al regime SPG. 
 
In the final weeks of 2007, the European Commission (EC) used the expiry of a 
World Trade Organization (WTO) waiver to coerce ACP countries into accepting 
free trade agreements (FTAs). Despite tremendous pressure, more than half refused 
to initial any such deal, because it contained little in the way of meaningful 
development benefits  222. 
 
Secondo alcune ONG, dunque, gli APE sarebbero viziati, oltre che nel loro 
contenuto, nel modo in cui il negoziato è stato impostato dalla Commissione 
Europea, vale a dire con metodi poco trasparenti nei confronti degli Stati ACP e 
dell’opinione pubblica globale. In effetti, questa ipotesi sembra condivisa anche 
sul versante istituzionale, come traspare da alcune dichiarazioni ufficiali. Una su 
tutte la Declaration of the 81st Session of the ACP Council of Ministers, in cui il 
blocco di Stati ACP «expresses grave concern that the negotiations have not 
proceeded in a satisfactory manner» 223. 
Dietro queste pressioni, argomentano le ONG, si nasconderebbe la marcata 
volontà europea di proteggere i propri investitori, mettendo così al primo posto il 
loro accesso verso i mercati dei PVS, piuttosto che il contrario. Le dichiarazioni 
formali, nelle quali si afferma che gli Accordi di Partenariato Economico sono 
strumenti per favorire l’integrazione dei paesi ACP nell’economia mondiale, non 
trovano poi un riscontro pratico, dato che «farmers and producers in many of the 
world’s poorest countries will be forced into direct and unfair competition with 
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efficient and higly subsidised EU producers» 224. Buona parte della narrazione 
della società civile contraria agli APE, fa riferimento ai temi classici 
dell’altermondialismo con una particolare attenzione, nel caso specifico, agli 
effetti locali degli Accordi. Argomenti quali la sovranità alimentare, la protezione 
dei piccoli produttori indigeni, l’accesso ai mercati occidentali, il fair trade, lo 
sviluppo sostenibile, la tutela ambientale, sono temi ricorrenti nell’opposizione 
agli accordi da parte della società civile. Le maggiori Organizzazioni Non 
Governative hanno fatto proprie le battaglie degli allevatori di bovini del 
Botswana, dei produttori di cacao di Papua Nuova Guinea o dei pescatori 
dell’Africa Occidentale 225. Tutti questi focolai di protesta sono stati organizzati, 
da una coalizione di circa venti ONG, in un movimento globale di opposizione 
agli Accordi, la Stop EPA Campaign 226 . Questa campagna di protesta e di 
sensibilizzazione ha coinvolto molte comunità di agricoltori, piccoli produttori ed 
esportatori in molti paesi ACP di tutto il mondo, i quali si sentivano minacciati 
dagli Accordi di Partenariato Economico. Nel novembre 2004 alcune ONG facenti 
parte del fronte anti-APE, hanno elaborato un documento intitolato Six Reasons to 
Oppose EPAs in their Current Form 227. Questo rapporto ha avuto una risonanza e 
una diffusione tale in tutto il mondo, tanto da spingere perfino l’Unione Europea a 
stilare alcuni contro-dossier o brochures informative in cui venivano smontate le 
principali argomentazioni del fronte anti-APE, spesso coinvolgendo 
rappresentanti stessi della società civile favorevoli agli Accordi 228. 
Ad ogni modo, il report prodotto dalle Organizzazioni Non Governative, tenta di 
smontare le sei principali motivazioni avanzate dall’Unione Europea a difesa degli 
APE. In particolare: 
 
- gli Accordi promuovono lo sviluppo: su questo punto, viene ripreso il leitmotiv 
dei governi ACP circa la finalità degli APE stabilita nell’Accordo di Cotonou. In 
particolare, le Organizzazioni Non Governative concordano sul fatto che  
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While there is general agreement that trade can be a powerful tool for development, 
a growing body of literature argues that rapid trade liberalisation does not on its 
own automatically lead to positive development outcomes. Countries should be 
able to choose the trade-policy option that best suits their development priorities 
and needs 229. 
 
  In particolare, senza una previa riforma dell’art. XXIV del GATT e una 
conseguente introduzione di una Special and Differential Treatment Clause 
(SDT), gli APE produrrebbero effetti deleteri per lo sviluppo dei paesi ACP. La 
liberalizzazione, tuttavia, non dev’essere vista come un’alternativa allo sviluppo, 
quanto piuttosto come un suo presupposto. La condizione è che questa 
progressiva apertura dei mercati non avvenga sotto gli stretti vincoli del GATT, 
bensì entro i confini di una partnership reale e paritaria. L’Unione Europea 
dovrebbe farsi promotrice di «certain necessary conditions in place such as 
healthy economic sectors, potentially competitive producers, reasonably well-
developed market institutions, and effective state capacity» 230, prima di imporre 
una repentina liberalizzazione sulle importazioni di beni e servizi agli Stati ACP. 
In questo primo punto, le ONG citano, a supporto della loro posizione, fonti non 
così vicine agli ambienti dell’altermondialismo, come un articolo di Martin Wolf 
intitolato Why Globalization Works, apparso sul  Financial Times, nel quale si 
sostiene che «trade liberalisation, as an aim, regardless of the circumstances, will 
not generate rapid growth» 231. Si sostiene dunque che l’apertura dei mercati non 
è dannosa in sé, ma potrebbe diventarlo senza le giuste precondizioni; 
- la prevalenza del commercio multilaterale nella politica esterna dell’UE: in 
questo secondo punto si mette in discussione la posizione dell’Unione Europea 
quando sostiene di credere «in the complementarity between multilateralism and 
preferential agreements» 232. Le ONG ritengono che la conclusione di accordi di 
liberalizzazione in sede multilaterale, tutela maggiormente i paesi ACP i quali, 
molto spesso, dispongono di delegazioni limitate e di scarse capacità nel 
negoziare accordi complessi. Proprio a causa di questi limiti e per difendere 
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meglio le priorità di sviluppo, è nato il G90 in ambito OMC. Nelle trattative 
sugli APE, viceversa, i paesi ACP non hanno lo stesso potere contrattuale, vista 
la loro dipendenza commerciale nei confronti dell’Unione Europea 233. Le ONG 
hanno visto nella volontà europea di introdurre i cosiddetti Temi di Singapore 
(liberalizzazione e investimenti, regole sulla concorrenza, facilitazioni al 
commercio, appalti pubblici) attraverso gli APE, un tentativo di influenzare 
indirettamente il Doha Round. Così, a livello multilaterale l’Unione Europea 
offre ai paesi ACP un Round for Free, in cui si esclude la liberalizzazione di 
settori sensibili come quello agricolo, mentre a livello bilaterale la Commissione 
sta spingendo proprio in questa direzione. 
- i governi ACP vogliono gli Accordi di Partenariato Economico: su questo punto, 
la posizione europea si basa sul fatto che le sei regioni ACP coinvolte hanno 
accettato nel 2003 di entrare a far parte del negoziato. Questo, secondo la 
Commissione Europea, costituirebbe un’implicita e positiva manifestazione della 
volontà dei governi ACP di entrare negli APE. In realtà, come è stato già 
sottolineato, molte dichiarazioni di Capi di Stato dei paesi ACP esprimono una 
visione opposta. In questo documento le ONG ne riportano due: una del 
Presidente del Botswana che, nel 2004, si diceva preoccupato per la forma che 
avevano assunto gli APE; la seconda rappresenta una dichiarazione non ufficiale 
del governo mauriziano, nella quale si riconosce che la decisione di accettare il 
negoziato «it was based more on pragmatism rather than the belief or conviction 
that the ACP States would benefit from the EPAs» 234. Si è già mostrato che 
fattori quali i timori di molti Stati per un declassamento al SPG o la mera 
solidarietà fra paesi hanno influito sulla reale volontà di negoziare gli Accordi; 
- gli Accordi sono necessari per la compatibilità con l’OMC: il precedente regime 
commerciale di Lomé è stato dichiarato incompatibile con la normativa del 
GATT, a causa della discriminazione fra paesi ACP e non-ACP in merito al 
trattamento preferenziale riservato dall’Unione Europea ad alcune merci. A 
differenza del SPG, infatti, la Convenzione di Lomé era discriminante in base 
all’appartenenza ad un gruppo di Stati e non in base al livello di sviluppo 
raggiunto. Le ONG ravvisano in ciò una contraddizione: mentre uno Special and 
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Differential Treatment è già previsto per molti PVS in base all’art. XXIV del 
GATT (SPG o EBA), l’Unione Europea insiste sostenendo che gli APE sono 
l’unica via d’uscita all’impasse. A questo proposito, le ONG rilanciano come 
soluzione la proposta già avanzata dagli stessi Stati ACP: una riforma dell’art. 
XXIV che introduca una SDT per tutti i PVS o, in alternative, una modifica alla 
Enabling Clause «which allows not-fully-reciprocal FTAs could be amended to 
apply not only to South–South FTAs but also to North–South FTAs» 235; 
- i costi finanziari degli APE sono gestibili: l’Unione Europea ha sempre 
sostenuto che i vantaggi derivanti da una forte liberalizzazione degli scambi 
commerciali superano nel lungo periodo la perdita di reddito tariffario che i 
governi ACP si troverebbero, in una prima fase, ad affrontare 236. Tuttavia, molti 
studi hanno evidenziato come l’abbattimento delle entrate tariffarie, seppur con 
una diversa intensità da paese a paese, possa incidere pesantemente sul 
mantenimento dei servizi e sul welfare in generale 237 . Alle statistiche si è 
aggiunta anche l’autorevole voce di Kofi Annan il quale, in un messaggio inviato 
al quarto Summit dei Capi di Stato e di Governo dei paesi ACP si è espresso 
come segue: 
 
A major concern, for example, is the impact that the trade liberalization to be 
wrought by EPAs would have on fiscal revenue. Many of your countries are 
heavily dependent on income from tariffs for government revenue. The prospect of 
falling government revenue, combined with falling commodity prices and huge 
external indebtedness, imposes a heavy burden on your countries and threatens to 
further hinder your ability to achieve the Millennium Development Goals 238. 
 
  E’ presente, dunque, a livello accademico, sociale ed istituzionale la 
consapevolezza che molti paesi dipendono fortemente dalle entrate tariffarie, con 
percentuali che sfiorano addirittura il 50% in Stati come Costa d’Avorio, Sierra 
Leone e Uganda. Inoltre, considerando che molte attività economiche nei PVS si 
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svolgono a livello informale, le importazioni rappresentano l’unico ambito facile 
e poco costoso da tassare rispetto ad altre transazioni. Come già sottolineato, per 
sopportare le perdite di un eventuale abbattimento tariffario i paesi ACP 
dovrebbero attuare riforme profonde sul lato dell’offerta, tra cui quella del 
sistema fiscale, le quali richiedono risorse umane ed economiche di cui molto 
spesso i governi non dispongono.  
 
Moreover, the expected impact on wages and employment would seriously affect 
the poor. If existing industries have to compete with imports, the result might be 
unemployment not automatically offset by growth of employment in export 
sectors. And if no new opportunities were created for the poor, they could be 
considerably worse off than before 239. 
 
- gli Accordi favoriscono l’integrazione regionale: questo argomento è stato già 
ampiamente approfondito nel secondo capitolo. La posizione delle ONG, in 
questo caso, riflette quella dei governi ACP: si riconoscono i vantaggi potenziali 
dell’integrazione regionale ai fini di un accesso migliore ai mercati europei e 
mondiali ma, sul versante opposto, esiste un forte sospetto che gli Accordi di 
Partenariato possano in qualche modo agevolare questo processo. Le ONG, in 
questo caso, aggiungono un elemento interessante: la mancanza di 
complementarietà fra gli Stati confinanti per quanto riguarda il commercio 
intraregionale. Infatti, molti Stati ACP facenti parte della stessa regione, 
possiedono delle economie molto specializzate e dei sistemi produttivi orientati 
all’esportazione di beni primari sui mercati occidentali. Uno degli effetti di una 
mancata o scarsa diversificazione è che i sistemi produttivi di molti paesi ACP 
contigui creano le stesse tipologie di merci. Panieri limitati ostacolano la 
collaborazione, la condivisione di risorse, il commercio Sud-Sud e la 
realizzazione di economie di scala. 
 
Without first addressing these structural weaknesses in a way that leads to 
increased economies of scale and regional economic integration within 
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developing-country negotiating blocs, there is little possibility of equitable 
economic exchange with an economic giant like the EU 240. 
 
Le argomentazioni contenute in questo documento, a ben vedere, riprendono gran 
parte delle criticità presenti negli Accordi di Partenariato Economico e già 
evidenziate in molti studi accademici. L’opuscolo, grazie ad un linguaggio chiaro 
e divulgativo, ha suscitato un ampio dibattito nella società civile mondiale, 
contribuendo a sensibilizzarla sul tema degli APE. Il momento di più intensa 
mobilitazione della Stop EPA Campaign si è avuto a ridosso della scadenza del 
dicembre 2007. In quell’occasione, infatti, la rete di ONG impegnate da anni sul 
controverso tema degli Accordi ha organizzato una giornata di manifestazioni in 
tutto il mondo. Il 27 settembre 2007, numerose manifestazioni hanno coinvolto 
migliaia di contadini, piccoli produttori, associazioni, sindacati in quasi tutti gli 
Stati ACP, a sostegno della posizione di contrarietà adottata dai loro governi a 
ridosso della scadenza prevista. Anche nel Nord industrializzato del mondo, 
Organizzazioni Non Governative, movimenti altermondialisti, associazioni, 
cittadini e attivisti hanno sfilato in molte città chiedendo all’Unione Europea di 
non forzare il negoziato e di rivedere, in modo più trasparente e condiviso, i 
contenuti degli Accordi. Attraverso azioni simboliche (come il blocco della sede 
di Bruxelles della DG Commercio con migliaia di merci e prodotti africani) la 
società civile occidentale ha manifestato il suo dissenso verso il comportamento 
giudicato scorretto dell’Unione Europea. Oltre alle azioni ad alto impatto 
mediatico, ci sono state proposte tangibili anche nei confronti dei Governi 
europei. Un’iniziativa particolarmente interessante è stata quella tentata da alcune 
associazioni le quali, in molti Stati tra cui l’Italia, hanno fatto pressione sui 
rispettivi parlamentari affinché, in sede europea, vincolino la propria quota del 
Fondo Europeo per lo Sviluppo (EDF) a specifiche condizioni 241. Infatti, nei 
giorni a ridosso della firma degli Accordi, circolava insistente la voce che i 
negoziatori europei avessero vincolato lo stanziamento del Decimo Fondo per lo 
Sviluppo  all’adesione delle  regioni  ACP  agli Accordi di  Partenariato 
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Economico 242. In Italia, ad esempio, è stata organizzata una vasta campagna di 
sensibilizzazione, coordinata dalle ONG Crocevia e Terra Nuova, che si è 
conclusa con la presentazione alla Commissione Esteri della Camera dei Deputati 
di una proposta per svincolare la  concessione dell’aiuto  dalla firma degli  
Accordi 243 . La società civile europea è stata molto attiva su questo fronte, 
destando l’attenzione dei mezzi di comunicazione su un tema che, fino alla 
scadenza della deroga, era rimasto confinato nelle stanze degli addetti ai lavori. 
Nel 2009, una nuova giornata di mobilitazione è stata promossa dalla rete Stop 
EPA Campaign per rilanciare il tema dopo che alcuni Stati avevano ceduto alla 
firma degli Accordi nel 2007. Le mobilitazioni della società civile globale hanno 
ottenuto non soltanto una buona visibilità mediatica in tutto il mondo, ma ha 
anche spinto i vari governi ad adottare una posizione a riguardo o almeno a 
riconsiderare la propria posizione in merito. In Francia, ad esempio, il cosiddetto 
Rapport Taubira 244 ha messo in seria difficoltà il governo di Nicolas Sarkozy. Nel 
2007, sulla pressione delle mobilitazioni contro gli APE, il governo francese ha 
commissionato alla deputata della Guyana Christiane Taubira, oggi Ministro della 
Giustizia, l’incarico di elaborare un rapporto dettagliato sulle modalità con cui gli 
Accordi di Partenariato Economico avrebbero potuto essere conclusi nel modo 
migliore possibile per le due parti negoziali. Il documento conclusivo ha 
sottolineato la necessità di riformare profondamente lo spirito e le finalità degli 
Accordi in modo da tutelare la controparte negoziale più debole. In particolare, si 
consigliava di prorogare la scadenza della deroga per lasciare spazio a negoziati 
più trasparenti e a trattative non sottoposte alla tensione dovuta all’imminente 
deadline. Le ONG francesi, soprattutto Oxfam, hanno fatto proprio il Rapport 
Taubira, impugnandolo come strumento di pressione nei confronti del governo 
francese il quale, da parte sua, in un primo momento aveva deciso di non renderne 
pubblico il contenuto. Il rapporto riprendeva molte delle rivendicazioni delle ONG 
occidentali, sintetizzate dalla ravvisata necessità di «amender le mandat de la 
Commission européenne en inscrivant le développement en son cœur» 245 . Il 
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governo ha reso pubblico il documento soltanto il 15 giugno 2008, in formato 
elettronico, dopo la conclusione dei primi APE parziali. 
Anche in Gran Bretagna l’opinione pubblica e la società civile hanno esercitato 
una forte pressione sul governo di Gordon Brown. Il Trade Justice Movement, una 
coalizione di ONG e associazioni, «is calling on the UK Government to use its 
full influence to stop unfair deals going ahead, to listen to the serious concerns of 
poor countries and work with those countries to develop new deals that will help 
deliver trade justice» 246 . Al di là dell’intensità della campagna di 
sensibilizzazione, la Gran Bretagna si è dimostrata uno degli Stati occidentali più 
attenti alle tematiche dello sviluppo sostenibile. La Commission for Africa è nata 
proprio su iniziativa del governo inglese guidato da Tony Blair per sostenere lo 
sviluppo dell’Africa, valutando di volta in volta le misure più opportune da 
implementare per la crescita del continente. Durante la sessione del 2005 in cui 
veniva presentato il report della Commissione, Gordon Brown ha dichiarato  
 
Ours is the first official report to call for lasting and deep-seated trade justice that 
would mean not only that Europe and the richest countries be honest and address the 
scale and waste of agricultural protectionism, but we tackle unfair rules of origin, the 
much-criticised Economic Partnership Agreements, and we address the 
infrastructure needs that are necessary to build the capacity of African countries to 
trade 247. 
 
Ancora più esplicita è la posizione ufficiale del Department for International 
Development (2005) nella quale si dichiara che l’Unione Europea dovrebbe 
abbandonare sia l’approccio mercantilista che la sua linea offensiva nei confronti 
dei paesi ACP. Significativa è l’affermazione secondo cui «we will not force trade 
liberalisation on developing countries either through trade negotiations or aid 
conditionality» 248. 
Come si può notare, dunque, la mobilitazione della società civile ha messo in 
evidenza atteggiamenti differenti nel panorama degli Stati europei: di chiusura, 
come nel caso del governo francese, il quale mantiene ancora forti interessi nei 
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propri ex possedimenti coloniali, o di maggiore disponibilità nell’accogliere le 
proposte di riforma e di miglioramento degli APE, come si è verificato in Gran 
Bretagna. Sebbene la protesta nei confronti di questi controversi Accordi sia in 
gran parte scemata dopo l’importante scadenza della deroga, l’attenzione delle 
Organizzazioni Non Governative impegnate sul tema è ancora molto alta. Senza 
dubbio è ancora presto per trarre conclusioni su degli Accordi che dispiegheranno 
i loro effetti entro i prossimi quindici o venti anni. Restano infatti sul terreno molti 
interrogativi e molti nodi da sciogliere: in primo luogo occorrerà stimare le reali 
conseguenze degli Accordi firmati da alcuni Stati alla fine del 2007; in secondo 
luogo si dovrà valutare quali possibilità ci possano essere per una riforma del 
GATT che apra la strada ad eventuali soluzioni alternative; infine l’Unione 
Europea dovrà assumersi l’onere di scegliere se perseverare nell’approccio 
adottato fino a questo momento o riformare gli Accordi considerando le esigenze 
di sviluppo avanzate dalla controparte. 
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Conclusioni 
 
Considerate le caratteristiche particolari degli Stati ACP, si può sostenere che gli 
Accordi di Partenariato Economico fuoriescano dalla categoria dei tradizionali 
accordi di libero scambio. L’enorme disparità tra le due parti contrattuali, infatti, 
obbliga ad effettuare valutazioni di merito sul contenuto degli APE dato che, 
trattandosi di liberalizzazione degli scambi, questa avverrebbe in modo del tutto 
sbilanciato a carico dei paesi ACP 249 . Come già sottolineato, questi ultimi 
possiedono, rispetto all’Unione Europea, un livello di protezionismo molto più 
elevato, giustificato dalla necessità di proteggere mercati ridotti, tutelare piccole 
produzioni manifatturiere e sostenere un settore agricolo vitale per le sorti delle 
popolazioni interessate. Fino all’entrata in vigore dell’Accordo di Cotonou, gli 
Stati ACP hanno potuto beneficiare del regime preferenziale di Lomé, che ha 
consentito loro di proteggere il lato dell’offerta e di garantirsi quote importanti di 
mercato, attraverso esportazioni agevolate verso l’Unione Europea. L’Accordo di 
Cotonou, nel 2000, ha stabilito la roadmap verso una completa liberalizzazione, 
dati i problemi di compatibilità con il GATT del regime commerciale 
preferenziale. Al di là degli aspetti tecnico/giuridici, già ampiamente discussi, è 
evidente che gli Accordi di Partenariato Economico costituiscono una grande 
sfida per gli Stati ACP, considerando che molti di loro appartengono alle aree più 
povere del pianeta. Una sfida che investe il lato dell’offerta nel senso più ampio 
del termine. L’esposizione alla concorrenza internazionale e la repentina apertura 
del proprio mercato interno potrebbero essere passi troppo prematuri per sistemi 
produttivi fragili e prodotti scarsamente competitivi. Questo vale soprattutto per il 
settore agricolo, dove i contadini che producono per il mercato interno e per 
l’autoconsumo si troverebbero a competere con i beni altamente competitivi e 
sovvenzionati esportati dai paesi occidentali. Le ricadute sull’occupazione, 
soprattutto femminile, potrebbero essere notevoli 250 . A questo proposito la 
Commissione Europea ha rassicurato gli stessi negoziatori ACP, dichiarando che i 
loro paesi «will only gradually open their markets to EU imports, and producers 
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of the most sensitive 20% of goods will enjoy permanent protection from 
competition» 251 . Il rischio, però, non risiede soltanto in un’accresciuta 
competizione internazionale, dato che migliorare il lato dell’offerta implica una 
serie di complessi e costosi aggiustamenti che investono l’intera struttura 
economica e produttiva di un paese. Riformare un sistema fiscale per evitare il 
crollo del reddito tariffario, diversificare le produzioni favorendo la 
trasformazione delle merci piuttosto che l’esportazione di materie prime, creare 
una rete di infrastrutture, rendere trasparente la governance e più rapidi i 
meccanismi decisionali nel settore pubblico, sono tutti interventi che potrebbero 
non essere alla portata di molti PVS. Il ruolo dell’Europa, in questo percorso, 
potrebbe risultare determinante, attraverso l’utilizzo mirato dell’aiuto allo 
sviluppo, che l’Unione Europea stanzia ciclicamente attraverso l’European 
Development Fund. La scelta sull’opportuno utilizzo di questo fondo, ad esempio, 
potrebbe diventare in futuro parte integrante della trattativa sugli APE; in questo 
modo l’Unione Europea potrebbe dare un segnale forte ai paesi ACP della sua 
volontà di mettere il tema dello sviluppo al centro della trattativa.  
In merito alla questione degli aggiustamenti sul lato dell’offerta, tuttavia, emerge 
una differenza cruciale nella valutazione delle priorità. Nell’ottica dell’Unione 
Europea, infatti, gli Accordi di Partenariato Economico costituirebbero lo stimolo 
per molti paesi ad intraprendere un percorso di modernizzazione del loro apparato 
produttivo e del loro sistema fiscale. In particolare, l’apertura del mercato interno 
e l’abbattimento delle barriere tariffarie e non tariffarie favorirebbero un maggiore 
afflusso di capitali e di Investimenti Diretti Esteri, incoraggerebbero la 
diversificazione delle produzioni (scarsamente incentivata da regimi commerciali 
preferenziali) «and create the conditions for greater prosperity» 252. In sintesi, gli 
Accordi sarebbero il mezzo attraverso cui promuovere, in primo luogo, 
l’ammodernamento dei sistemi produttivi dell’area ACP e, in secondo luogo, il 
benessere e la crescita reciproca delle due parti. Opposta è la visione del vasto 
fronte degli oppositori i quali, pur non negando i potenziali benefici di una 
maggiore apertura commerciale tra le parti, sostengono che le riforme interne 
dovrebbero precedere la firma degli Accordi di Partenariato Economico. Secondo 
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questa prospettiva, alcuni aggiustamenti strutturali dovrebbero essere il 
presupposto di base affinché gli Accordi dispieghino i loro effetti positivi sulle 
economie più deboli. Questa è la posizione delle maggiori ONG le quali, in più 
occasioni 253, hanno sostenuto la necessità di procedere con cautela, invitando 
l’Unione Europea a farsi promotrice nella realizzazione degli interventi più 
urgenti a favore dei paesi in via di sviluppo. In effetti, per evitare che la 
partnership paritaria si trasformi in un gioco di potere della parte più forte su 
quella più debole, i paesi ACP dovrebbero mettersi nelle condizioni di poter 
competere. Le risorse potrebbero provenire proprio dall’Unione Europea, qualora 
l’European Development Fund venisse finalizzato alla realizzazione degli 
interventi più urgenti e dei prerequisiti necessari ai PVS per competere nel quadro 
APE. Stando così le cose, non stupisce il fatto che alla scadenza del dicembre 
2007 molti Stati, sopraffatti dal timore di subire passivamente la concorrenza 
europea e di danneggiare i propri settori produttivi più sensibili, abbiano rifiutato 
di sottoscrivere gli Accordi. Spinti dalle intense mobilitazioni che si sono 
susseguite negli ultimi mesi del 2007, molti governi ACP hanno rivendicato il 
loro netto rifiuto, non convinti dalle motivazioni fornite dall’Unione Europea a 
sostegno della bontà dell’iniziativa. In realtà, l’intenzione di non sottoscrivere gli 
Accordi, era già nota da tempo ai negoziatori europei i quali, in un primo 
momento, avevano declassato il negoziato con l’intero blocco ACP a livello 
regionale per poi accontentarsi, nella fase finale, di incassare un ristretto numero 
di adesioni da parte di pochi Stati. Valutare l’impatto di Accordi che richiedono 
circa quindici anni per la loro completa implementazione non è semplice. Sono 
chiare, però, le conseguenze sul piano dell’integrazione regionale, investito per 
primo dalla firma degli APE parziali conclusi fino a questo momento. Si è visto 
nel secondo capitolo come delle sei regioni coinvolte nella fase iniziale del 
negoziato soltanto una (CARIFORUM) abbia concluso un full-EPA a livello 
regionale. Per tutte le altre si sono verificate pesanti ripercussioni dal punto di 
vista dell’integrazione: SADC e COMESA, le più investite già dalle prime fasi 
della trattativa, hanno visto letteralmente fuggire una parte dei loro Stati verso 
altri gruppi negoziali. L’Unione Doganale SACU è stata indirettamente obbligata 
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ad accettare gli APE, attraverso la scheda di liberalizzazione prevista dal TDCA 
con il Sud Africa. Emblematico sotto questo punto di vista è il caso di UEMOA, 
danneggiata nel suo decennale sforzo di implementazione di una Tariffa Esterna 
Comune, a causa della firma di due soli Accordi: quelli siglati dal Ghana e dalla 
Costa d’Avorio (i quali, però, non risultano ancora ratificati). L’adesione del 
Camerun, unico Stato firmatario della regione, ha invece frammentato al suo 
interno la regione dell’Africa Centrale, già di per sé spaccata tra paesi LDCs e 
non-LDCs. Gli effetti manifestatisi sull’integrazione regionale riflettono 
perfettamente la divergenza di opinioni fra sostenitori e oppositori degli APE. Il 
caso in questione, sembra supportare le tesi critiche dal momento che, senza i 
dovuti presupposti, gli effetti degli Accordi di Partenariato Economico si sono 
rivelati deleteri per tutte quelle regioni che non avevano raggiunto un adeguato 
livello di integrazione 254 . Nel caso di CARIFORUM, invece, un sufficiente 
sviluppo economico (soltanto Haiti fa parte della categoria LDCs), un sistema 
produttivo discretamente diversificato e una buona integrazione regionale 
pregressa, hanno favorito la conclusione di un full-EPA senza particolari 
conseguenze sulle relazioni interstatali nell’area caraibica. Quello 
dell’integrazione regionale, dunque, è un interessante assetto che dimostra 
l’importanza di determinate precondizioni affinché il libero scambio sia portatore 
di benefici universali. I timori degli Stati ACP, dunque, risultano da questo punto 
di vista più che giustificati. Non è un caso che soltanto trentacinque Stati abbiano 
firmato gli Accordi a ridosso della deadline del dicembre 2007. E’ interessante 
sottolineare, tuttavia, come il negoziato sia proseguito oltre quella scadenza: con i 
paesi firmatari sono stati determinati i dettagli delle rispettive schede di 
liberalizzazione, le modalità pratiche e i tempi di implementazione degli accordi; 
con i paesi non-firmatari, invece, si sono svolti recenti colloqui aventi l’obiettivo 
di riprendere quanto prima la trattativa, uscire dall’impasse e arrivare finalmente 
ad una conclusione positiva del negoziato. Senza dubbio sbloccare la situazione 
esistente non sarà cosa semplice, dato che perfino alcuni Stati che nel 2007 
avevano manifestato la loro volontà di aderire agli accordi hanno comunicato di 
non voler rispettare il loro impegno, se non a condizione di una progressiva 
                                               
254     http://www.wto.org/english/res_e/reser_e/ersd201114_e.pdf. 
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inclusione negli APE dei loro partners regionali 255. L’Unione Europea, da parte 
sua, dovrebbe adottare un approccio più inclusivo, coinvolgendo maggiormente la 
società civile e prendendo in considerazione le preoccupazioni e le esigenze dei 
paesi ACP. Da questo punto di vista, una riforma dell’art. XXIV del GATT, 
sebbene al momento poco probabile, risulterebbe risolutiva per sbloccare il 
negoziato. Rendere le regole multilaterali più flessibili e rispettose delle 
particolari peculiarità degli Stati ACP potrebbe, in primo luogo, rendere praticabili 
soluzioni alternative e, in secondo luogo, spingere molti paesi finora riluttanti ad 
aderire agli Accordi. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                               
250     http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2009/september/tradoc_144912.pdf. 
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